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Es notoria la atención que ha recibido la cuestión tributaria durante los últimos 
cinco años a raíz de la aplicación del programa de estabilización de agosto de 
1990, debido a la importancia crucial del equilibrio de las cuentas fiscales como 
base de dicha estabilización. Específicamente, el aspecto tributario es uno de 
los campos de la política económica que mayores modificaciones ha experimen­
tado durante este período. Estos cambios se han caracterizado por las continuas 
marchas y contramarchas, así como por la escasa durabilidad de los mismos, 
lo   que   ha   provocado   incertidumbre   en   los   diversos   agentes   económicos.
En este contexto, el presente trabajo evalúa los cambios en la estructura 
tributaria nacional durante el período 1990-1994. La pregunta es en qué medida 
la estructura vigente responde a los criterios básicos de tributación tales como 
eficiencia, simplicidad, rendimiento, equidad y rendición de cuentas. El análisis 
se centra principalmente en el primer criterio.
La evidencia muestra que la estructura tributaria vigente responde principalmen­
te   a   los   criterios   de   simplicidad   y   rendimiento   o   recaudación.   Una   manera   de
*   Este estudio forma parte de las investigaciones efectuadas en el marco del Consorcio de 
Investigación Económica, apoyado por el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo 
(CIID) y la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional (ACDI). Los autores desean 
expresar su gratitud a Gary McMahon. Carlos Yuste. Felipe Morandé y Luis Alberto Arias, por sus 
valiosos comentarios y colaboración brindados a lo largo de la investigación. Asimismo, se 
agradece a todos los investigadores del Consorcio por sus comentarios durante la exposición del 
trabajo en los talleres de discusión. Por último, nuestra gratitud a Juan Carlos Zevallos por su 
colaboración en la edición final del documento.
simplificar el sistema fue mediante la reducción del número de impuestos 
-principalmente aquellos con reducida importancia relativa en términos de 
recaudación como, por ejemplo, el impuesto patrimonial-, los que de sumar 
aproximadamente 60 a mediados de 1990 pasaron a sólo 5 que son los 
actualmente vigentes. También se facilitó la administración de impuestos, como 
sucedió, por ejemplo, en el caso del impuesto a la renta, donde se separaron las 
rentas personales de las empresariales, se redujo el número de escalas (tasas 
marginales) y se adecuó la tasa máxima impositiva personal al nivel de la tasa 
empresarial.
Así, en el caso peruano, se observa una estructura bastante simplificada, en 
comparación con las complejidades del pasado. Sin embargo, el problema 
radica en la inestabilidad causada no sólo por los cambios frecuentes, sino 
también por la existencia de un conjunto de impuestos que aún impiden que el 
sistema funcione eficientemente.
En cuanto a la recaudación, ésta creció en más del 50% en términos reales en 
el período de análisis. También aumentó su participación en el PBI pasando de 
9% en 1990 a 11% en 1994. La explicación de este crecimiento estuvo 
directamente relacionada, en un inicio, con la liberalización del comercio 
exterior y, posteriormente, con la expansión de la actividad económica. 
Paralelamente, otros factores que contribuyeron con el aumento de la 
recaudación fueron la simplificación de la estructura tributaria y la vigencia de 
la Superintendencia Nacional de Administración Tributaria (SUNAT)1.
En este contexto, para el logro del objetivo propuesto, el trabajo se desarrolla 
en tres capítulos. En el primero, se plantean los principales elementos teóricos 
a tener en cuenta en la evaluación de la estructura tributaria actual. Se definen 
los principales criterios (eficiencia, equidad, rendición de cuentas, simplicidad 
y   rendimiento),   se   analizan   los   conceptos     de     tributación   óptima,     la     relación
1. La SUNAT es una institución que busca lograr una recaudación eficiente de los impuestos. 
Para tal efecto, desarrolla campañas de conciencia tributaria y aplica sanciones bastante drásticas 
a los infractores (cierre, embargo de locales y hasta pena de cárcel). Debido a que pudo accederse 
a información sobre personal y otros costos de recaudación de la propia SUNAT. y simplemente 
a manera de referencia, se incluye un anexo que   describe   y   evalúa   dicha   información.
entre incidencia tributaria y evasión y los efectos de la imposición sobre la 
capacidad productiva.
En el segundo capítulo, analizamos la estructura tributaria a la luz de las 
principales modificaciones legales. En el tercer capítulo se hace una evaluación 
tanto de la estructura tributaria en su conjunto como de los principales 
impuestos (IGV, impuesto a la renta, ISC). Finalmente, se incluye una sección 
con las principales conclusiones y recomendaciones que se desprenden del 
análisis efectuado a lo largo del documento.
Este trabajo es útil para las personas interesadas en conocer con mayor detalle 
las características de la estructura tributaria peruana, así como la cronología de 
los cambios en la legislación tributaria. Además, se pone en evidencia que si 
bien el programa económico del gobierno en todo momento trata de favorecer 
el desarrollo de las fuerzas productivas y el mejor funcionamiento del mercado, 
vemos que los instrumentos que utiliza, en este caso impuestos, a veces 
introducen distorsiones e ineficiencias en el funcionamiento del aparato 
productivo.
1. Elementos teóricos para la evaluación
1.1 Funciones del gobierno
La discusión sobre el papel que debe desempeñar un Estado en la vida 
económica de una nación es muy antigua y ha adoptado los más diversos 
matices. Sin embargo, la tendencia mundial reciente ha abogado en favor de 
mercados más libres, lo que ha significado una reducción del campo de acción 
del Estado y, en particular, políticas menos intervencionistas y distorsionadoras.
Lo anterior puede corroborarse en función a la siguiente cita: ‘'Si se parte de 
las siguientes premisas generalmente aceptadas en toda sociedad:
• que la composición del producto debería estar de acuerdo con las 
preferencias de los consumidores individuales, y
• que existe   una   predilección   por   adoptar  decisiones   descentralizadas,
entonces surge naturalmente la interrogante sobre por qué toda economía no es 
totalmente privada y descentralizada. Dicho cuestionamiento se justifica puesto 
que la intervención gubernamental implica, por definición, la presencia de 
ideologías políticas y sociales que se alejan del cumplimiento de las premisas 
anteriores.
Sin embargo, se argumenta que el libre funcionamiento del mercado no puede 
cumplir, en la práctica, con todas las funciones económicas. En particular, se 
dice que la política pública es necesaria para ordenar al mercado en los 
siguientes aspectos:
• Intervención en el mercado cuando existan “fallas” del mercado, por 
ejemplo externalidades, o cuando no existe un mercado, como es el caso 
de   la   provisión   de   bienes   públicos.
• Ajuste   en   la   distribución   del   ingreso   y   de   la   riqueza.
• Utilización del presupuesto para estabilizar la economía'’2
Cada una de estas tareas está asociada a una función específica que usualmente 
se reconoce que le corresponde cumplir a un gobierno: asignación de recursos, 
distribución o redistribución de los mismos y estabilización de la economía, 
respectivamente.
En función al nuevo rol del Estado, la tendencia también ha sido hacia la 
racionalización del gasto público, en el sentido de asignar prioridades: el gasto 
y la inversión social, como educación y salud (imprescindibles no sólo por 
consideraciones éticas sino también porque implican inversión en capital 
humano); la inversión en infraestructura, fundamentalmente en caminos y en 
servicios públicos básicos (luz, agua, etc.); y el gasto en seguridad.
Resulta interesante destacar que los gobiernos en los países desarrollados 
efectúan mayores gastos (como proporción de sus productos) que los correspon­
dientes   en   los   países   en   desarrollo.    Asimismo,    los     gastos     públicos     en    los
2. Tomado de Araoz. Mercedes y Roberto Urrunaga. Finanzas municipales: ineficiencias y 
excesiva dependencia del gobierno central. Documento de Trabajo No. 25. Lima. CIUP. 1996. pp. 
17 y 18.
primeros se concentran en seguridad social, mientras que en los segundos las 
partidas fuertes se refieren a los servicios públicos generales.
Si se supone, como es usual, que el sector privado es por naturaleza más 
eficiente que el sector público, se estarían introduciendo ineficiencias en la 
medida en que el gobierno expande cada vez más sus funciones. Como 
sostienen Buchanan y Tullock3, el presupuesto público tiende a ser demasiado 
grande debido a que todos los sectores políticos pretenden estar representados 
a través de la aprobación de sus proyectos de gastos e inversiones públicas, lo 
que es posible en gran medida por el sistema de intercambio de votos 
(logrolling) entre las minorías, sistema que permite conformar mayorías 
transitorias (por ejemplo, en el parlamento). El mismo resultado se obtiene 
cuando el gobierno abusa de la utilización de impuestos "ocultos"4, debido a 
que motiva que los votantes subestimen la verdadera magnitud de su obligación 
y, por ello, aprueben mayor gasto público del que hubieran deseado en otras 
circunstancias. Los problemas son pues tan agudos (“falla del gobierno”) que 
la recomendación obvia que se desprende es que el tamaño del gobierno debería 
mantenerse tan pequeño como sea posible.
Sin embargo, hay quienes sostienen que el gobierno es en realidad más pequeño 
de lo que debería ser. Así, por ejemplo, Downs5 afirma que los gobiernos 
gastan muy poco debido a la ignorancia racional de los votantes, los que 
subestiman los beneficios de los gastos gubernamentales. Galbraith6 comple­
menta la idea anterior al decir que la publicidad privada hace que los 
individuos se informen más de las bondades de los bienes y servicios 
producidos por el sector privado. Un corolario de lo anterior es que los países 
en   desarrollo   tienen   una   mayor   necesidad   de   la   acción   estatal   que    los    países
3. Buchanan. James y Gordon Tullock. The Calculas of Consent, Ann Arbor. the IJniversity 
of Michigan Press. 1962.
4. También llamados impuestos “invisibles”, son aquellos que no son fácilmente identificables 
por los contribuyentes (especialmente por las personas naturales) y/o cuya carga tributaria suele ser 
subestimada de manera individual, debido a que no son aplicados de manera directa sobre los 
mismos. Los principales ejemplos son los impuestos indirectos específicos, como los selectivos al 
consumo.
5. Downs. A.. "Why the Government Budget is loo Small in a Democracy?". en World 
Politics. vol. 12. julio 1960.
6. Galbraith.   John   Kenneth.   The   New   Industrial   State.   Boston:   Houghton   Mifflin.   1967.
desarrollados debido a sus mayores carencias y desigualdades, a pesar de que 
suele reconocerse las mayores dificultades que generan los gobiernos de los 
primeros países en relación a los de los segundos.
Gran parte de la discusión sobre la eficiencia o ineficiencia de un gobierno 
depende de la naturaleza del bien o servicio que se provee. Las bondades del 
sector privado destacan cuando el bien o servicio es de mercado, mientras que 
las bondades de las políticas gubernamentales sobresalen cuando se trata de un 
bien público o de un bien privado con externalidades. Ahora bien, para 
determinar si el gobierno será capaz de promover la eficiencia que no puede 
lograr el sector privado cuando están presentes estas ‘‘fallas del mercado’’, se 
requiere de una teoría referida al funcionamiento del sector público. Afortuna­
damente, esta teoría existe, aunque aún tenga que desarrollarse más, y es la 
llamada “elección pública”.
La “elección pública” enfatiza el papel del proceso político y de las institucio­
nes que participan en el mismo, así como los incentivos existentes tanto para 
los individuos pertenecientes a tales instituciones como para ¡os ciudadanos en 
general (público votante), sobre la determinación de las decisiones gubernamen­
tales. Esta teoría trata de explicar, entonces, las acciones efectivas del gobierno 
y lo que haría bajo diferentes circunstancias, para lo cual el fundamento es el 
comportamiento maximizador (“egoísta”) de los individuos. Es así que pueden 
proponerse reformas en el proceso de toma de decisiones, con el objetivo de 
que las políticas públicas seleccionadas brinden mejores resultados.
Un punto que merece resaltarse es que el objetivo no debe ser tan sólo 
disminuir el tamaño del sector público, privatizando empresas, como parecen 
haberlo entendido las autoridades de algunos países, sino también reducir el 
tamaño del propio gobierno central. Ello pasa por la eliminación o la reducción 
del tamaño de una serie de ministerios y otras dependencias de menor rango, 
lo que lamentablemente suele convertirse en un asunto de discusión meramente 
política.
En relación con lo anterior, muchas veces se ha discutido sobre la conveniencia 
de fomentar el desarrollo regional como un medio para evitar la centralización 
masiva, sea ésta económica, política y/o poblacional. Sin lugar a dudas, un 
mecanismo de gran utilidad para el logro de tal objetivo es la descentralización 
de  las   finanzas     públicas,     puesto     que    afecta     de     una    manera   importante    el
funcionamiento de la economía, especialmente en lo referido a la asignación 
espacial de los recursos7.
En este sentido, es fundamental dotar de recursos propios y poder a los 
gobiernos locales para que tomen sus propias decisiones respecto a la provisión 
de bienes y servicios públicos; de esta manera se refuerza la democracia. Con 
el fin de cumplir con los objetivos de alcance nacional, no sólo debe darse una 
mera transferencia de funciones, atribuciones y recursos a los gobiernos locales 
y regionales, sino también el establecimiento de canales expeditivos de 
coordinación intergubernamental (léase, entre los diferentes niveles de 
gobierno).
Reconociendo la existencia de una gran cantidad de ventajas y desventajas de 
la descentralización,aquí quiere enfatizarse un aspecto. En la medida que exista 
una relación más directa entre el gasto público y el impuesto recaudado para 
financiarlo, menor será el incentivo para la evasión tributaria, pues el 
contribuyente percibirá que su pago le brinda un servicio específico. Obviamen­
te, es más probable que esta relación ocurra en el caso de un gobierno 
descentralizado. Todo lo anterior justifica la canalización de esfuerzos hacia la 
potenciación de los gobiernos locales y regionales.
1.2      Principios teóricos de tributación
El objetivo básico de la tributación es generar recursos para financiar el gasto 
público, en la medida que este último suele ser considerado como el instrumen­
to más directo para cumplir con las funciones gubernamentales discutidas en la 
sección anterior. Así, por ejemplo, los impuestos permiten financiar la provisión 
de bienes públicos, los subsidios concedidos cuando existen bienes privados que 
generan externalidades positivas y cuando se pretende favorecerá los individuos 
de los estratos más bajos, y las políticas de gasto contracíclicas que buscan 
estabilizar la economía.
7. Es precisamente la función de asignación la que pueden ejecutar eficientemente los 
gobiernos locales: en cambio, las funciones de distribución y de estabilización deben quedar en 
manos del gobierno central, dado el ámbito nacional de es las últimas. Un mayor tratamiento de este 
tema puede encontrarse en Araoz. Mercedes y Roberto Urrunaga. op.cit.
Sin embargo, los tribuios por sí mismos también pueden servir para cumplir un 
papel directo importante en cuanto a las funciones gubernamentales se refiere. 
Por ello, otros objetivos de la tributación son corregir las distorsiones generadas 
por el libre funcionamiento del mercado en la asignación de recursos (por 
ejemplo, bienes privados que generan extemalidades negativas), redistribuir el 
ingreso, y estabilizar la economía (con políticas tributarias contracíelicas).
De lo anterior resulta evidente que lo recomendable sería analizar conjuntamen­
te la tributación y el gasto público. No obstante, limitaciones de tiempo y 
recursos obligan a que este estudio deba concentrarse en uno de los dos 
campos: la tributación. A pesar de ello, a lo largo del documento, se realizarán 
discusiones que incluirán aspectos relacionados con el gasto público.
1.2.1 Principales criterios
La pertinencia de las políticas públicas suele ser juzgada en función a una serie 
de criterios, entre los que pueden mencionarse fundamentalmente a la 
eficiencia, la equidad, la rendición de cuentas o accountability, la simplicidad 
y el rendimiento. A continuación se realiza una discusión sobre los principales 
elementos teóricos que suelen ser contemplados en cada uno de los criterios 
mencionados, aunque poniendo énfasis en el primero debido a que predomina 
en el análisis del presente estudio.
1.2.1.1 Eficiencia
El concepto de eficiencia hace referencia a una asignación económica que no 
puede ser reemplazada por otra que mejore la situación relativa de algún 
individuo sin empeorar la de otros. Si hubiera la posibilidad de encontrar una 
asignación alternativa que no perjudique en términos netos a la población, 
entonces   la   asignación inicial     sería    ineficiente.   Ésta    es   la    definición   Paretiana.
Lo importante es la percepción de cada individuo de su propio bienestar, sin tener 
en cuenta el criterio de equidad. Lo anterior concuerda con las ideas de Nozick, en 
el sentido de que el criterio de eficiencia se opone   al   paternalismo   del   Estado8.
8. Robert Nozick es uno de los principales defensores de los derechos individuales en contra 
del Estado en función a principios éticos. Al respecto, ver Nozick. Roberto. Anarchy. State and 
Utopia. Basic Books. 1974,
La eficiencia tributaria significa minimizar la carga excesiva de los impuestos, 
es decir, disminuir al mínimo posible las distorsiones generadas por los 
impuestos sobre las decisiones tomadas en mercados libres. En el extremo, la 
cuestión es que los impuestos sean neutrales, lo que significa que no afecten 
dichas decisiones de mercado. Si se acepta como válida la premisa según la 
cual el libre juego de oferta y demanda estimula la generación de riqueza, 
puede sostenerse que mientras más eficientes sean los impuestos menos se 
estará afectando el potencial de crecimiento económico9.
Según la teoría de la "elección pública”, lo eficiente es que cada propuesta de 
gasto público deba estar ligada a un tributo visible, de tal forma que cada 
individuo pueda determinar fácilmente su parte del costo total de la obra o 
servicio prestado10.
Es importante no dejar de lado la intertemporalidad de las decisiones. Así, por 
ejemplo, los individuos deberían anticipar el comportamiento futuro del 
gobierno cuando en la actualidad éste enfrenta un déficit dada una recaudación 
insuficiente. Este comportamiento, para un gasto público relativamente estable, 
exige incrementar la presión tributaria en algún momento futuro.
Por otra parte, cuando el gobierno cuenta con un amplio poder discrecional, se 
ve tentado a aplicar una amnistía tributaria, pues ello le significa un aumento 
en la recaudación en el corto plazo. Esto, sin embargo, introduce el problema 
de expectativas hacia el largo plazo, incentivando la evasión, puesto que los 
individuos esperan que ocurra una nueva amnistía.
1.2.1.2       Equidad
El criterio de eficiencia no soluciona el problema de la distribución de los 
recursos debido a que puede existir más de una asignación eficiente, cada una 
de las cuales involucre una distribución diferente. Para ello se cuenta con el 
criterio de equidad.
9. Un mayor análisis de este criterio de eficiencia se presenta en la sección referida a la 
tributación óptima.
10. Esta propuesta ha sido tomada de Browning. Edgar y Jacqueline Brovvning. Public Finance 
and the Pnce System. 2a. ed.. Macmillan Publishing Co.. 1983.
Según este criterio, la carga tributaria debe estar distribuida con igualdad o 
justicia entre los miembros de la colectividad, de tal manera que cada 
contribuyente pague una "parte justa". Para definir esta noción de justicia hay 
dos enfoques: el principio del beneficio y el principio de la capacidad de pago.
El principio del beneficio alude a la relación directa entre los ingresos 
tributarios y los gastos públicos. Esto implica que cada contribuyente debería 
ser gravado en función a su demanda por bienes públicos.
El principio de la capacidad de pago se refiere a la situación económico- 
financiera de los contribuyentes. Se distingue entre equidad horizontal (cuando 
los contribuyentes con iguales capacidad es de pago aportan la misma cantidad) 
y equidad vertical (cuando los individuos con posiciones financieras más 
holgadas contribuyen con una mayor cantidad).
A pesar de la importancia del criterio de equidad cuando existen grandes 
desigualdades de ingresos, puede justificarse su exclusión en el ámbito 
tributario en la medida que el gobierno cuenta con un instrumento más 
poderoso y efectivo para lograr una redistribución adecuada: el gasto público. 
Por lo tanto, el criterio de equidad tributaria debiera estar subordinado por otros 
que tiendan a afectar lo menos posible la generación de riqueza (que luego 
pueda ser repartida vía gasto público), destacando en este sentido el criterio de 
eficiencia.
1.2.1.3      Rendición de Cuentas (Accountability)
Este criterio se refiere a los instrumentos que son aplicados por los contribu­
yentes para garantizar un buen desempeño de las autoridades públicas. Su 
efectividad dependerá fundamentalmente del sistema de incentivos con que 
cuenten tanto los ciudadanos como las autoridades.
El sistema de control correspondiente debe reforzarse por el ejercicio de dos 
derechos básicos de ios contribuyentes: "salida" (ex i t )  y "voz" (vo i ce ) .  La 
"salida" significa amenazar con el no pago de tributos retirándose del sistema, 
mientras que la "voz" se refiere a la denuncia pública sobre la disconformidad 
con el desempeño de las autoridades. Evidentemente, estos derechos tienen 
mayor probabilidad de ser   ejercidos   al   nivel   local   que  al   nivel   nacional.
1.2.1.4 Simplicidad
El criterio de simplicidad considera que un impuesto debe ser establecido de 
forma tal que pueda ser entendido fácilmente por los contribuyentes; es decir, 
de lo que se trata es de no crear confusión en los agentes económicos. Además, 
la   simplicidad   también   involucra   un   sistema    tributario   con   pocos   impuestos.
La simplificación del sistema y de las normas específicas a cada impuesto 
permite, entre otras cosas, evitar las argucias contables que buscan los medios 
legales para no pagar impuestos. En este sentido, una recomendación básica y 
usual es reducir una   serie   de   tasas   tributarias   junto   con   la   eliminación   de   otras.
1.2.1.5 Rendimiento
Este criterio suele llamarse también recaudación o eficacia. El objetivo 
gubernamental aquí es obtener la mayor cantidad posible de recursos, 
minimizando simultáneamente los costos de administración y fiscalización del 
sistema tributario. En este sentido, es clave el papel desempeñado por la 
institución oficial encargada de la recaudación.
Específicamente en cuanto a los costos, de lo que se trata es de reducir al 
mínimo posible -compatible con la obtención de los otros requisitos o criterios- 
ios gastos en recaudar y fiscalizar los impuestos y otros tributos, los gastos en 
dar a conocer el sistema tributario a los individuos (lo que está íntimamente 
ligado al criterio de simplicidad), los gastos enfrentados por los contribuyentes 
en la declaración y pago de impuestos y los gastos en mantenimiento de 
información y registros contables, entre otros.
1.2.2        Tributación óptima
El análisis normativo mayoritariamente sostiene que en una estructura tributaria 
debe haber un balance entre los criterios económicos de eficiencia, equidad y 
rendimiento (recaudación). En términos positivos, lo anterior tiene que ser 
sopesado con otros objetivos y restricciones, entre los que destacan los de 
índole administrativo, político y constitucional.
De lo anterior y de acuerdo con lo planteado por Sandmo11, se puede pensar 
en tres criterios que se aproximan al sentido de un sistema tributario óptimo. 
El primero se refiere al ámbito administrativo, de tal forma que el objetivo es 
minimizar los costos en el pago de impuestos y en la recaudación. El segundo 
se refiere al ámbito de la justicia, en términos de lograr como meta una equidad 
tributaria, aunque no ha sido muy considerado por los economistas. El tercero 
se refiere al ámbito de la eficiencia, de tal manera que el objetivo es minimizar 
la pérdida social agregada para cualquier nivel de ingreso o gasto público. Este 
último ha sido el punto de partida y sigue siendo el aspecto fundamental de la 
teoría de tributación óptima.
Muchas de las contribuciones en teoría de tributación óptima se han preocupado 
de las características de un esquema eficiente ignorando los aspectos de 
equidad. Según Harris12, ello no ha sido muchas veces por problemas de 
definición de optimalidad, sino por consideraciones prácticas en términos de 
que es más fácil responder a las cuestiones sobre equidad tributaria una vez que 
la estructura impositiva ha sido reducida en función a la eliminación de tributos 
ineficientes en términos de Pareto.
1.2.2.1       Privada
En función a lo anterior, y en términos prácticos, la mejor aproximación a la 
definición de optimalidad de un tributo y/o del conjunto de tributos es el 
criterio de eficiencia económica.
Según el enfoque de equilibrio parcial resulta fácilmente demostrable que la 
optimalidad de un impuesto, entendida como la minimización de las cargas 
tributarias indirectas (o pérdida de eficiencia social), implica evitar gravar los 
bienes o servicios con tasas impositivas elevadas, que representen una 
participación apreciable en la canasta de consumo de los individuos y que 
cuenten con altas elasticidades precio de oferta y/o de demanda. La recomenda­
ción es, entonces, gravar fundamentalmente los bienes o servicios con tasas
11. Sandmo. Agnar. "Optimal Taxation". en Journal of Public Economics. vol. 6. 1976. pp. 37-54.
12. Harris. Richard. "Efficient C'ommodity Taxation". en Journal of Public Economics. vol. 
12. 1979.
bajas y bases amplias (evitando las exoneraciones), que no sean muy importan­
tes en el gasto individual y que cuenten con demandas u ofertas inelásticas.
El problema es que en no pocas oportunidades el cumplimiento de alguna de 
estas características va de la mano con el incumplimiento de alguna otra, por 
lo que resulta difícil tomar una decisión definitiva. En todo caso, es mejor 
priorizar la aplicación de tasas pequeñas, debido a que este elemento es el que 
mayor ponderación tiene en la determinación de la pérdida de bienestar.
En la teoría económica suele reconocerse tres requisitos básicos para el 
cumplimiento de la eficiencia, desde un enfoque de equilibrio general. Dichos 
requisitos se refieren a la no interferencia en las siguientes elecciones privadas: 
entre productos alternativos, entre consumo y ocio y entre consumo presente y 
consumo futuro.
En el primer caso, se trata de garantizar que la tasa marginal de sustitución de 
dos bienes en el consumo sea igual a la tasa marginal de transformación entre 
dichos bienes en la producción. Ésta será la situación en un mercado competiti­
vo en el cual ambas tasas sean iguales a la relación de precios de ambos bienes.
En el segundo caso, se trata de garantizar la igualdad entre la tasa marginal de 
sustitución de bienes por ocio y la correspondiente tasa marginal de transforma­
ción. siendo ambas en un sistema competitivo iguales a la tasa de salario. Por 
último, en el tercer caso, se trata de lograr la igualdad entre las tasas margina­
les de sustitución y de transformación de bienes presentes por bienes futuros, 
que en una economía competitiva resultan iguales al factor de descuento (el 
recíproco de la tasa de interés más la unidad).
Si alguna de estas condiciones no se cumple debido a la introducción de algún 
mecanismo de discriminación, el bienestar económico puede ser mejorado a 
través de las oportunas modificaciones para conseguirlo. La cuestión es, 
entonces, que haya igualdad de condiciones para elegir libremente en cada caso. 
En este sentido, la carga excesiva de los impuestos (llamada comúnmente en 
la literatura de las finanzas públicas "exceso de gravamen") puede anal izarse en 
función a la magnitud de su interferencia sobre las condiciones mencionadas 
previamente.
1.2.2.2       Social
Cuando existen imperfecciones en el mercado (como externalidades o 
información asimétrica que involucre problemas de riesgo moral), la alternativa 
tributaria óptima es gravar con impuestos diferenciados a los bienes.
En relación al caso específico del riesgo moral, Arnott y Stiglitz13  sostienen 
que existe una pérdida de bienestar asociada con la asimetría en la información 
y cuyo tamaño dependerá del patrón de consumo de los individuos. Si el 
aumento en el consumo de un bien reduce esta pérdida de bienestar, entonces 
dicho bien debe ser subsidiado cada vez que la disminución en la pérdida de 
bienestar exceda los costos de la intervención del gobierno.
Lo anterior se justifica en la medida que. en un equilibrio competitivo con 
información asimétrica, los precios sombra suelen diferir de los precios de 
mercado. Un ejemplo de ello se encuentra en el mercado de seguros, en el que 
el agente asegurador sólo observa el resultado de, por ejemplo, un accidente y 
no tiene información sobre la precaución que pudo haber tenido el individuo 
para prevenir el accidente, por lo que resulta muy difícil incorporar este último 
aspecto en el precio del seguro. Como consecuencia, el asegurado normalmente 
tendrá menor cuidado que el socialmente deseable, generando un costo en 
términos de bienestar.
En función a este ejemplo, se aprecia la existencia de un espacio para la 
intervención del gobierno, tanto mediante el otorgamiento de subsidios a los 
bienes complementarios a las actividades que previenen accidentes (por 
ejemplo, extinguidores contra incendios14) como mediante la aplicación de 
impuestos a los bienes que son sustitutos de aquéllas (bebidas alcohólicas). El 
resultado debiera ser, entonces, la realización de más actividades previsoras de 
accidentes, lo que reducirá el costo en el bienestar asociado con la conducta 
natural   humana   de   ser    insuficientemente   cuidadoso.
13. Arnott. Richard y Joscph Stiglitz. "Moral Hazard and Optimal Oommodity Taxation". en 
Journal of Public Economics. vol. 29. 1986.
14. La   idea   es   que   éstos   permiten, por   lo   menos,   reducir   el   daño   de los   accidentes.
Por otra parte, debe tenerse mucho cuidado en aplicar tributos diferenciados 
entre bienes porque pueden generar e incluso agravar algunas fallas del 
mercado. Por ejemplo, Myles afirma que "un impuesto colocado al producto de 
una industria competitiva, que produce con retornos constantes a escala, tiene 
repercusiones en un mercado relacionado no competitivo. La conexión entre las 
dos industrias es a través de los consumidores, quienes ven a los productos 
como sustitutos perfectos"15. De esta manera, gravar un bien producido en 
competencia y no un bien producido bajo un oligopolio o un monopolio, siendo 
ambos relativamente sustitutos, eleva sólo el precio del primero, tendiendo a 
incrementar los beneficios de las empresas oligopólicas o monopólicas y 
agravando, así, las fallas del mercado.
Adicionalmente, una tributación diferenciada puede incentivar a los 
productores a fusionar o disolver empresas por motivos impositivos. Esto 
torna más difícil y costosa la operación del sistema tributario. Quizás por 
este último motivo suelen encontrarse tasas de impuestos uniformes sobre 
las utilidades corporativas.
1.2.3   Efectos de la imposición sobre la capacidad productiva: inversión y 
crecimiento
En realidad ha sido poco lo avanzado en la integración de las teorías de 
crecimiento y de tributación para explicar el papel de las políticas públicas en 
el crecimiento. McMahon y Schmidt-Hebbel señalan que los ciclos y las 
tendencias en el crecimiento del producto afectan la tributación de diferentes 
formas. Los autores precisan que "la recaudación tributaria se comporta 
procíclicamente debido a la alta correlación entre producto y la mayoría de 
impuestos. La tendencia del producto de largo plazo tiende a aumentar la base 
de los impuestos más que el ingreso. Este efecto es particularmente importante 
cuando se tiene niveles de ingreso bajos y es débil si se aumentan los niveles 
de ingreso"16.
15. Myles. G.D.. "Tax Dcsign in the Presence of Imperfect C'ompetition". en Journal of Public 
Economics. vol. 34. 1987. p. 367 (traducción propia).
16. McMahon. Gary y Klaus Schmidt-1 Icbbcl. Macroeconomic Adjustment and Tax Reform in 
Developing Countrie.s. mimeo. 1995. pp. 29-30.
En la década del noventa, estudios citados por Stokey y Rebelo han utilizado 
modelos de crecimiento endógeno para analizar los efectos positivos y 
normativos de los cambios en la tributación. Dichos autores hacen un análisis 
de estos modelos y concluyen que pese a utilizar un marco conceptual similar 
y data correspondiente de la economía norteamericana, tales estudios llegan a 
conclusiones diferentes. Por ejemplo, Lucas (1990) calcula que eliminando el 
impuesto al capital y elevando el impuesto al factor trabajo de modo tal que 
exista neutralidad en el ingreso fiscal, habrá un efecto insignificante en la tasa 
de crecimiento de la economía norteamericana. Por su parte. Jones, Manvelli 
y   Rossi   (1993)   concluyen   que   eliminando    todos    los    impuestos    distorsionadores
  17se podría aumentar la tasa de crecimiento significativamente. King y Rebelo 
y Kim (1992) concluyen que una reforma tributaria aumentará la tasa de 
crecimiento del producto pero en una magnitud modesta. Para explicar dichas 
diferencias. Stokey y Rebelo analizan las características básicas de las 
preferencias, de la tecnología y de la política tributaria, las cuales son 
fundamentales precisar para analizar los efectos de la tributación sobre el 
crecimiento de largo plazo18.
Stokey y Rebelo encuentran que la conclusión de Lucas es la más robusta. 
Explican que si la participación del capital humano es grande en todos los 
sectores, si el sector que produce capital humano es ligeramente gravado, y si 
la oferta de trabajo de largo plazo es moderadamente inelástica. entonces gravar 
los retornos (ganancias) en los sectores productores de bienes de consumo y 
capital   físico   no   generará   efectos   significativos    sobre   la    tasa    de    crecimiento19.
McMahon y Schmidt-Hebbel precisan que un proceso de ajuste fiscal y otro 
de reforma tributaria, para que cumplan con sus objetivos, tienen que 
enmarcarse dentro de un programa macroeconómico de estabilización 
consistente. Sostienen que. por lo general, los procesos de ajuste fiscal y de 
reforma tributaria tienen dos efectos aparentemente contradictorios en el 
tiempo. En el corto plazo, los procesos de ajuste fiscal y de reforma tributaria 
tendrán   un   efecto   contractivo;   cuán   contractivos    sean   dependerá   del   tamaño   del
17. King. Robert y Sergio Rebelo. "Publie Policy and ixonomie Growth: Developing 
Neoclassical implications". en Journal of Política! Economy. vol. 9S. No 5. 1990. pp 126-150
18 Slokev. Nanc\ y Sergio Rebelo. "Grovvth Hficcts o!'Flat-Rate laxes". en Journal of 
Political Economy. vol. 105. No. 3. 1995. p. 520.
19. Ib id
desequilibrio fiscal asociado a una inestabilidad macroeconómica y de la 
distorsión en los mercados de bienes, de factores y financieros. Los efectos 
expansivos de largo plazo de un proceso de ajuste fiscal se darán a través de 
un aumento en el ahorro nacional (lo cual permite contar con recursos para 
financiar inversión doméstica), así como la menor distorsión de los mercados 
y la estabilidad macroeconómica contribuyen a elevar la calidad y la cantidad 
de la inversión privada20.
Un aspecto en el cual suele haber consenso, sobre todo en los países en 
desarrollo, es en evitar la tributación sobre el ahorro y la inversión; es más, se 
suele decir que la política tributaria debe orientarse a reforzar ambas decisiones 
económicas. Sin embargo, la aplicación de incentivos especiales en una 
economía de mercado implica que, por ejemplo, los incentivos de mercado a 
la inversión son inadecuados, lo que debe ser explicado antes de ejecutar 
política alguna. Además, por el lado del ahorro, subsiste una gran discusión en 
relación a su elasticidad interés y a su variabilidad entre diversos grupos 
poblacionales, por lo que resulta difícil definir la importancia de la tributación 
sobre dicha variable. A pesar de lo anterior, dado que en los países en 
desarrollo la superposición entre una familia y una empresa es relativamente 
más usual que en ios países industrializados, no es descabellado plantear cargas 
tributarias más pequeñas sobre el ahorro familiar para afectar menos al 
crecimiento económico.
En algunas oportunidades, el tratamiento especíal a las ganancias de capital para 
incentivar la inversión en capital físico lleva a una mayor imposición sobre las 
rentas del trabajo, lo que altera la relación capital-trabajo. Si el crecimiento es 
motivado sólo por la acumulación de capital físico, la distorsión anterior 
generada por el gobierno podría cumplir el objetivo de expansión económica; 
no obstante, ello no suele ser lo que efectivamente ocurre en la realidad. Según 
Pecorino21, en un modelo de crecimiento a través de la acumulación de 
capital humano, cambiar la carga tributaria desde el capital físico hacia el 
trabajo puede reducir el crecimiento debido a la importancia que adquiere la 
decisión entre ocio y esfuerzo laboral.
20    McMahon.Gary y Klaus Schhmidt-Hebbel. op cil.. p. 30.
21. Pecorino. Paul "The Grpwth Ratc Effects of Tax Reform". en Oxford Economics Papers. 
vol. 46. 1994..
Hall y Jorgenson estudian la relación entre política tributaria e inversiones 
utilizando la teoría neoclásica de acumulación de capital óptima. Para tal efecto, 
primero miden el costo para la empresa de emplear activos fijos. Este costo 
depende de la tasa de retorno, el precio de los bienes de inversión y el 
tratamiento tributario del ingreso de la empresa. En segundo lugar determinan 
empíricamente la relación entre el costo de emplear capital en equipos y el 
nivel de gasto en inversión. Esta relación es una generalización del acelerador 
flexible de la teoría de la inversión. Los autores concluyen que la política 
tributaria es altamente efectiva en cambiar el nivel y el timing de los gastos de 
inversión, así como en la determinación de la composición de la inversión".
Dichos autores señalan que los efectos de los cambios en política tributaria son 
los siguientes: i) expansión inicial de la inversión neta, lo cual eleva el stock 
de capital hacia el nuevo nivel deseado; ii) permanente incremento en la 
inversión bruta resultante del reemplazo de un gran stock de capital; y iii) un 
aumento proporcional tanto en inversión neta como bruta causado por cambios 
en otros determinantes del stock de capital deseado23.
Choi y Roh destacan que diferentes impuestos orientados a estimular la 
inversión, las exportaciones y el crecimiento benefician a estratos de ingreso 
reducido, en la medida que favorecen la creación de puestos de trabajo, lo que 
se traducirá en mejoras en el ingreso de los trabajadores dependiendo de las 
características del mercado de trabajo24.
Una política tributaria eficiente y consistente estimula el desarrollo 
económico de un país. Para tal efecto, el gobierno muchas veces utiliza 
incentivos tributarios que favorezcan el ahorro, la formación de capital y 
la promoción de exportaciones, a fin de contribuir con ios objetivos de 
crecimiento. Siempre ha habido una preocupación sobre la naturaleza de 
estos incentivos y su efectividad sobre la inversión. Bird señala que en la 
ortodoxia fiscal los incentivos tributarios no  son  adecuados,   ya  que   generan
22. Hall. Robert y Dale Jorgenson. "Tax Policy and Investment Behavior". en Modern Public 
Finance. vol. 1. Cambridge. 1991. p. 72.
23. Ibid. p, 85.
24. C'hoi. Kwang y Keesung Roh. Tax Structure and Problema in Rapidly (Iromng Fconomies. 
mimeo. 1995. p. 23.
distorsiones y difícilmente se logra una asignación eficiente de los recursos. 
Bird encuentra evidencia empírica sobre la base de estudios de casos de 
diferentes países (p.e. Indonesia, Argentina) que sustentan esta limitación 
de los incentivos tributarios a la inversión. Sin embargo, este tipo de 
incentivos aún se emplea en diferentes países del mundo. El autor destaca 
que dado que este tipo de instrumentos suele utilizarse, lo fundamental es 
garantizar que estos incentivos sean realmente eficientes. Para tal efecto, se 
necesita de un sistema adecuado de monitoreo que evalúe permanentemente 
el funcionamiento de estos incentivos25.
Si bien se siguen utilizando incentivos tributarios a la inversión, estos han 
dejado su carácter intervencionista, en el sentido de direccionar la inversión a 
determinados sectores, como ocurrió durante las décadas del cincuenta y del 
sesenta. Bird destaca que con el paradigma neoclásico de la inversión, 
actualmente predominante, se asume que la inversión responde a cambios en el 
costo del capital; y si los incentivos cambian el costo del capital, entonces éstos 
afectarán la inversión26.
Bird concluye que si se dan incentivos, éstos deben ser de amplia cobertura 
(p.e. compra de maquinaria y equipo), además de darse por un período 
determinado de tiempo y estar sujetos a evaluación periódica. Deben ser 
otorgados y/o renovados tanto a inversionistas nacionales como extranjeros en 
la medida que satisfagan las condiciones (p.e. compra de maquinaria).
El autor señala que los principales incentivos tributarios para la inversión son 
los que se vinculan a los gastos de maquinaria y equipo y el crédito tributario 
a las inversiones. La selección de una de las formas dependerá de la capacidad 
institucional del país para administrarlo. Por lo general se recomiendan los 
primeros, cuya administración es más sencilla en relación a los segundos, los 
cuales requieren de estructuras administrativas más complejas. También se 
afirma que muchas veces puede resultar más sencillo dar un incentivo como 
parte de la estructura vigente, por ejemplo, modificando los desembolsos por 
depreciación realizados dentro del impuesto a las utilidades;  esta  forma   puede
25. Bird. Richard. Tax Incentives for Investment in Developing Countries. mimeo. 1995. pp. 2-3
26. Ibid. p. 6.
ser aceptada e implementada satisfactoriamente en vez de colocar nuevos 
instrumentos como el caso del crédito tributario a la inversión27.
Con respecto a las exoneraciones tributarias como forma de estimular la 
inversión, diversos estudios de casos muestran que son relativamente costosas 
y que suele abusarse de ellas.
Kwack analiza los incentivos tributarios que se otorgan a la inversión en Corea 
y Taiwán. Señala que en Corea, en la década del ochenta, disminuyó el uso de 
incentivos tributarios como consecuencia del abuso que se había hecho de los 
mismos. También se eliminaron las exoneraciones tributarias y el crédito 
tributario para las inversiones se limitó a maquinaria e industrias electrónicas. 
Al mismo tiempo, la tasa de crédito tributario a la inversión se redujo de 8% 
a 6%. Una de las características más importantes de los incentivos tributarios 
a la inversión en Corea es que éstos se usaron principalmente para afectar la 
asignación sectorial de la inversión28.
En el caso de Taiwán. el esquema de incentivos tributarios a la inversión está 
contenido en el Estatuto para el Estímulo a la Inversión, promulgado en 1960. 
El Estatuto establece que aquella empresa que satisface las categorías y los 
criterios definidos por las autoridades para estimular la inversión, puede 
disfrutar de beneficios tributarios tales como: exoneración tributaria sobre el 
ingreso de la empresa, altas tasas de depreciación para el capital nuevo, un 
techo en la tasa de impuesto a la renta para aquellas que califiquen, crédito 
tributario en la compra de maquinaria y equipo, y una excepción para el uso 
de una opción de pago fraccionado de los aranceles correspondientes a 
maquinaria comprada en el exterior29.
En Taiwán. el impuesto a la propiedad ha jugado un rol importante en la 
provisión de ingresos, particularmente, a nivel del gobierno local. Las medidas 
tributarias orientadas a promover el crecimiento se han ejecutado sobre la base 
de impuestos ai ingreso, generándose problemas de inequidad. Este problema 
se resolvió colocando impuestos a la propiedad así como al consumo. El   rol   de
27. lhiíl. pp. 12-13.
28. Kwack. Tacuon, Tax Incendies and Economic Develo/we/it. mimen. 1995. p. 3
29. ¡huí. p 15.
los impuestos a la renta es bastante débil debido a la erosión de su base, la 
reducción de tasas y otras concesiones en favor de las estrategias de desarrollo.
Las experiencias de Corea y Taiwán evidencian que los impuestos indirectos, 
aranceles e ingresos no tributarios son las principales fuentes de ingresos 
durante las fases iniciales de desarrollo económico. Gradualmente, los 
impuestos se convierten en la principal fuente de ingresos para atender el gasto 
público. Más aún, la base tributaria deberá ampliarse y la tasa de impuestos se 
reducirá en la medida que el entorno económico internacional se haga más 
competitivo30.
1.2.4  Incidencia tributaria
Un objetivo clave del análisis de la tributación es identificar el o los grupos 
sobre los que recae el pago de cada impuesto. Del mismo modo es importante 
observar y cuantificar al grupo de beneficiarios y al grupo de perjudicados de 
una modificación o reforma tributaria.
En materia tributaria debe distinguirse dos conceptos: transferencia (traslación) 
e incidencia. La persona que paga originalmente impuestos bien puede no ser 
la que, en última instancia, efectivamente esté afecta por dicha carga tributaria. 
Por tanto, la incidencia tributaria será un resultado del proceso de transferencia 
o traslación de impuestos. Cuando hay un proceso de transferencia de 
impuestos, éste puede ser hacia atrás o hacia adelante31.
La incidencia tributaria definida en términos generales comprende el estudio de 
los efectos de la política tributaria sobre la distribución del bienestar económi­
co. La colocación de impuestos afecta el precio de los bienes y/o la retribución 
a los factores de producción. Para evaluar la incidencia tributaria se tiene que 
conocer los efectos de ésta sobre los distintos mercados y agentes económicos. 
La incidencia tributaria comprende varias dimensiones tales como los efectos 
de   los   impuestos   en  la   distribución   del   ingreso   de   los   factores,   sobre   el   grado
30. Choi. Kwang y Roh Keesung, op.cit., p. 19.
31. Seligman. E.R.A.. "Introduction to íhe Shifting and Incidence of Taxation". en Readings 
in Economics of Taxation. Gran Bretaña: 1959. p. 202.
de desigualdad del ingreso, sobre el bienestar intergeneracional y sobre los 
consumidores de diferentes productos.
Diversos estudios señalan que las conclusiones que se deriven del análisis de 
incidencia tributaria dependerán del modelo de equilibrio elegido; además, 
dichos resultados son generalmente ambiguos si no se hacen precisiones sobre 
la naturaleza de las preferencias y la tecnología de los agentes económicos32. 
Muchos de los principios básicos de la incidencia tributaria pueden ilustrarse 
sobre la base de un modelo de equilibrio parcial. Estos modelos suelen 
complementarse con estudios empíricos que evalúan la incidencia del sistema 
tributario. Cabe reconocer que este tipo de estudios empíricos suelen enfrentar 
problemas; uno de los más relevantes es tener que formular supuestos sobre la 
incidencia de varios tipos de impuestos. Una limitación de los estudios 
empíricos sobre incidencia es que éstos miden los impuestos recaudados por el 
gobierno procedentes de distintos grupos de ingresos; pero esta recaudación 
puede diferir significativamente de la carga tributaria que se le impone a cada 
uno de estos grupos.
Los modelos estáticos de equilibrio general también permiten analizar la 
incidencia tributaria principalmente en el corto plazo; por ejemplo, antes de 
ajustar el stock de capital a los cambios en precios después de impuestos. Estos 
modelos asumen la oferta agregada de factores en la economía como dada (p.e. 
capital físico) y consideran que los cambios en los precios de equilibrio 
provienen de los impuestos sobre los bienes y factores.
Las elasticidades de la oferta y la demanda para factores específicos juegan un 
rol relevante en el análisis de la incidencia de tributación uniforme de bienes 
y factores. Kotlikoff y Summers precisan que en caso de que exista una 
tributación diferenciada de bienes o impuestos diferenciados a factores según 
industrias, la estructura de la demanda industrial de factores es de gran 
importancia. La incidencia tributaria de impuestos a factores, según industrias 
específicas, dependerá no sólo de las condiciones de demanda en las industrias 
gravadas   (  las   cuales   tratarán   de   reducir   la   demanda   del    factor   gravado),    sino
32. Kotlikoff. Laurence y I.awrence Summers. "Tax Incidence". en Handhook of Public 
Economics. vol II. Elsevier Science Publishers. North Holland. 1987. p. 1944.
también de las condiciones de demanda para dicho factor por parte de las 
industrias no gravadas (las cuales absorberán la liberación de dicho factor)JJ.
El análisis de incidencia será más completo en la medida que tome en cuenta 
la movilidad de los factores, no sólo en términos nacionales sino internaciona­
les, Por ejemplo, el capital es un factor cuya movilidad internacional es 
creciente.
Los modelos dinámicos de incidencia tributaria superan las limitaciones de los 
modelos estáticos, en la medida que permiten analizar dos dimensiones 
importantes de la incidencia tributaria. La primera está constituida por los 
efectos de los impuestos sobre las decisiones de ahorro e inversión, lo cual 
deriva en efectos sobre el proceso de acumulación de capital. La segunda se 
refiere a los cambios en los precios de los activos tanto gravados como no 
gravados como consecuencia de los cambios en impuestos. Estos modelos 
también permiten analizar la incidencia intergeneracional de los impuestos. La 
política tributaria puede gravar a miembros de diferentes generaciones de una 
manera diferenciada, según el momento de la adquisición del activo y de la 
imposición del impuesto. Así, los modelos dinámicos permiten analizar los 
efectos de la política tributaria en el tiempo y su incidencia en el patrón de 
acumulación de capital, evolución de los precios de los factores de producción 
y valor de los activos, así como sobre la distribución intergeneracional del 
bienestar34.
La mayor parte de los estudios sobre incidencia tributaria se desarrollan sobre 
la base de certidumbre, información perfecta y funcionamiento adecuado del 
mercado. En la medida que estos supuestos se relajen, el análisis es bastante 
más complejo; pero a su vez más rico. Un aspecto importante en este análisis 
es determinar quién asume la carga de los recursos que son transferidos al 
gobierno a través de los impuestos.
Choi y Roh. entre otros especialistas, señalan que el estudio de la incidencia 
tributaria en un país requiere de una data microeconómica bastante detallada
33. Ibid.  p. 1050.
34. ibid..  pp. 1070-1071
sobre e! nivel y la distribución del consumo de determinados bienes35. Dado 
que este tipo de información no se elabora regularmente, sólo quedan 
aproximaciones generales a través de estudios de casos.
Dichos autores, a partir de una sistematización de estudios empíricos sobre la 
presión tributaria en Corea, concluyen que la carga tributaria entre estratos de 
ingreso es más o menos regresiva, es decir, el sistema tributario coreano no está 
actuando como un instrumento de política mediante el cual se puedan reducir 
las diferencias en ingresos.
En este contexto, el presente proyecto de investigación se propone analizar la 
incidencia de la estructura tributaria vigente a través del estudio de casos en dos 
actividades económicas en particular: minería y agroindustria. Estos casos 
permitirán ilustrar el comportamiento de los agentes económicos en materia de 
inversiones en el marco del régimen tributario vigente en el Perú, en compara­
ción con el anterior36
1.3     Incentivos y requisitos de la reforma tributaria
Por reforma tributaria se entiende no sólo la modificación de la estructura de 
impuestos sino también la reforma administrativa, donde esta última se refiere 
al mejoramiento en la fiscalización del pago de los impuestos (capacidad de 
detección de la evasión) y en la consiguiente mayor recaudación.
La experiencia de los países en desarrollo ha demostrado que no existe una 
alternativa viable de largo plazo a la tributación para financiar el gasto público. 
En este sentido, la estabilidad macroeconómica ha dependido (y lo sigue 
haciendo) de correcciones fiscales significativas y que tengan permanencia, 
siendo la reforma tributaria la herramienta básica para el éxito. Ahora bien, 
para alcanzar un sistema tributario saludable como política de largo plazo, ¡as 
modificaciones no pueden relegarse siquiera al mediano plazo: la reforma debe 
darse lo más pronto posible.
35. Choi. Rwang y Kecsung Roh. op. cil.. pp. 28 y 32.
36. Con la finalidad de no alterar la secuencia y el carácter general de este documento, se ha 
considerado conveniente presentar el estudio de casos en un documento independiente.
Al decir de Burgess y Stem37, puede considerarse que el problema del diseño 
de un impuesto o de una estructura tributaria consiste en encontrar la forma, 
administrativa y políticamente factible, de conseguir recursos, persiguiendo la 
consecución de algunos objetivos importantes como equidad y eficiencia. La 
cuestión no es fácil, en la medida que suelen existir ciertos conflictos entre 
recaudación y equidad, entre ésta y eficiencia, entre capacidad administrativa 
y aceptabilidad política, y entre varias combinaciones más de criterios. En este 
sentido, el objetivo práctico de una reforma tributaria debe ser simplemente 
mejorar el sistema anterior, en función a dichos criterios, aunque no se llegue 
a la situación óptima.
La restricción política ha venido siendo enfatizada recientemente en la literatura 
sobre reforma tributaria, a través de la afirmación de la importancia de la 
transparencia y del logro de un consenso entre los diversos participantes en el 
proceso económico y político (autoridades gubernamentales, instituciones 
privadas y trabajadores). Al respecto, Hettich y Winer38 sostienen que toda 
política tiene un elemento endógeno, que consiste en la interacción de 
diferentes agentes actuando cada uno en su propio interés. De esta manera, se 
reconoce que los agentes políticos también siguen un comportamiento 
maximizador. Esto último constituye uno de los principales aportes de la teoría 
de la "elección pública”, que no es sino la economía política de las decisiones 
públicas.
Estas presiones políticas se hacen muy evidentes cuando se trata de aplicar una 
reforma tributaria, en términos de que suele haber un gran antagonismo entre 
los beneficiados y los perjudicados, por lo que usualmente se gastan grandes 
cantidades de recursos en el lobbying, afectando en alguna medida la estructura 
tributaria final. Según Smitlr’9, esto genera una importante reducción en el 
rango   de   instrumentos   tributarios   disponibles   para   ser   aplicados   por   el   gobierno.
37 Burgess. Robín y Nicholas Stem. "Taxation and DevelopmenC. en Journal of Economic 
Literarure. vol. 31. junio 1993. pp. 762-830.
38. Hettich. Walter y Stanley Winer. "A Positiva Model of Tax Struciure". en Journal of 
Public Economtcs, vol. 24. 1984.
39. Smith. Aiasdair. "Tax Rclbrm and Temporary íneííiciency". en Journal of Public 
Economics. vol. 20. 1983.
La resistencia a las reformas tributarias se acrecienta si se trata de construir un 
nuevo sistema tributario, con la inclusión de impuestos adicionales, en lugar de 
efectuar algunas modificaciones al sistema existente. La oposición también se 
vuelve importante cuando las medidas se concentran en la elevación de las tasas 
impositivas, lo que usualmente está acompañado de bases gravables estrechas. 
En cambio, si las modificaciones se centran en la ampliación de bases y en la 
disminución de tasas, la aceptabilidad política suele incrementarse dada la 
reducción de los conflictos entre los diversos grupos de interés por la 
aminoración o eliminación de! componente discriminatorio de la tributación.
En este sentido, los impuestos indirectos (que son los menos visibles) 
encuentran menos resistencias que los impuestos directos (no sólo más visibles 
sino también de carácter típicamente progresivo o discriminatorio). Por ello, 
Rosen40 señala que en la práctica las medidas suelen referirse a modificacio­
nes en el sistema tributario prevaleciente más que a la creación de un nuevo 
sistema.
La importancia de las medidas recién planteadas resalta aun más en el contexto 
internacional de libre movilidad de recursos financieros y bienes, debido a la 
generación de una “competencia tributaria” entre países. De esta manera, la 
mayor utilización de impuestos no discriminatorios de bases amplias (como ios 
aplicados a las ventas) y la disminución de las tasas impositivas (de tal manera 
de asemejarlas a las aplicadas en otras economías) debieran permitir, al menos, 
la reducción de fugas de capitales y de los desincentivos a la llegada de 
inversiones externas.
A continuación se detallan algunos principios básicos que deben regir el diseño 
tributario óptimo41:
• No debe observarse un conjunto de impuestos de manera aislada con 
respecto al resto del sistema tributario.
• Las fuentes de recursos deben ser, en la medida de lo posible, impuestos 
y transferencias de “suma alzada” (lump-sum).
40. Rosen. Harvey, "A Methodology for Evaluating Tax Reform Proposals". en Journal of 
Public Economics, vol. 6. 1976.
41. Tomado de Burgess, Robín y Nicholas Stern. op.cit.. pp. 789-791.
• Los impuestos indirectos deberían guiarse por el conflicto entre 
eficiencia y equidad y ante la ausencia de esquemas adecuados de 
redistribución del ingreso resulta difícil argumentar en favor de la 
uniformidad de estos impuestos.
• Los impuestos indirectos deben basarse en el consumo final. Esto 
implica no gravar el consumo intermedio, a menos que sea muy difícil 
gravar   el   consumo   final  o   que   exista   alguna    razón    distributiva    especial.
• Las extemalidades deben ser una base importante de tributación, para lo 
cual   puede   utilizarse   por   ejemplo   los   impuestos    selectivos     al     consumo.
• Debe evaluarse la posibilidad de eliminar el impuesto a las utilidades de 
las empresas, en la medida que los argumentos teóricos para el mismo 
son débiles.
Una de las ideas enumeradas recién puede llamar significativamente la atención, 
en términos de que va contra lo tradicionalmente afirmado. Se trata de la 
uniformidad de los impuestos indirectos, donde se sostiene que es posible que 
una tasa impositiva única no sea la mejor alternativa. Mientras el sistema 
tributario y de transferencias sea menos efectivo, el argumento para la 
uniformidad de los impuestos a los productos se vuelve más débil. En cambio, 
cuando se cuente con otros mecanismos más eficaces de redistribución y/o 
cuando se anteponga explícita y contundentemente el criterio de eficiencia por 
sobre e! de equidad, crecerá la fuerza del argumento de la uniformidad. En todo 
caso, el problema distributivo puede solucionarse con la aplicación de 
impuestos selectivos al consumo, manteniendo la uniformidad del impuesto a 
las ventas del tipo valor agregado.
Un aspecto que ha venido siendo estudiado es el referido al cambio de los 
impuestos directos hacia los indirectos42. Por ejemplo, Atkinson y Stern43 
analizan el efecto de reducir el impuesto a la renta e incrementar el impuesto 
al valor agregado específicamente sobre la oferta de trabajo y sobre el 
bienestar,   sobre   la   base   de   una   encuesta   de   gasto   familiar  en   Inglaterra  durante
42. Es importante destacar que las aplicaciones empíricas se han referido a los países 
desarrollados, donde los impuestos directos son los que predominan. Recuérdese que en los países 
en desarrollo los principales impuestos son los indirectos.y dentro de ellos fundamentalmente el 
impuesto al valor agregado.
43. Atkinson. A.B. y Nicholas Stern. "‘On the Switch from Direct to Indirect Taxation". en 
Journal of Publics Economics. vol. 14. 1980. pp. 195-224.
1973. Dichos autores concluyen que ante una reducción en la tasa marginal del 
impuesto al ingreso sobre el individuo promedio, el resultado es una disminu­
ción en la oferta de trabajo; mientras que ante el aumento en el impuesto al 
valor agregado se genera un incremento en el número de horas de trabajo 
ofrecidas, siendo el efecto neto una contracción en la oferta laboral. Sin 
embargo, cuando se trabaja sólo con los individuos de mayores ingresos, los 
resultados son inversos, de tal manera que el efecto final es una mayor oferta 
de trabajo.
Lo anterior puede interpretarse como que para las personas de ingresos medios 
y bajos predomina el efecto riqueza, dado que conforme el ingreso neto 
aumenta el requerimiento de trabajo disminuye; mientras que para las personas 
de mayores ingresos predomina el efecto sustitución, en la medida que ante 
ingresos netos más altos se hace más atractivo el trabajo en relación al ocio. 
Esto parece razonable en el sentido de que los individuos con menores ingresos 
son los que probablemente tienen menores posibilidades efectivas de realizar 
comparaciones entre ocio y esfuerzo laboral.
De esta manera, el análisis de los cambios en el bienestar muestra que los 
beneficios de cambiar un impuesto a la renta por un impuesto al valor agregado 
se producen principalmente sobre las personas con ingresos más altos, mientras 
que los costos parecerían concentrarse en los individuos con menores ingresos. 
Este resultado es hasta cierto punto obvio, en términos de que el régimen de un 
impuesto a la renta es típicamente progresivo (lo que favorece a los grupos de 
ingresos más bajos), mientras que el régimen de un impuesto al valor agregado 
es proporcional (trata por igual a todos los agentes económicos).
Precisamente con respecto al impuesto a la renta, que suele ser de naturaleza 
progresiva por razones redistributivas, Atkinson y Stiglitz44 plantean que el 
hecho de que las personas con mayores ingresos tengan una oferta de trabajo 
relativamente elástica debiera constituir una razón poderosa para poner un freno 
al grado de progresión. En este sentido, si el impuesto a la renta se va tornando 
cada vez más proporcional, los inconvenientes para cambiar a impuestos 
indirectos (como el impuesto al valor agregado) van desapareciendo.
44. Atkinson. A.B. y Joseph Stiglitz. "The Design of Tax Structure: Direct versus Indirect 
Taxation". en Journal of Publics Economics. vol. 6. 1976, pp. 55-75.
Los objetivos de un sistema tributario difícilmente pueden lograrse sin una 
eficiente administración, para lo cual se requiere de instituciones adecuadas. 
Una administración tributaria eficiente se evaluará teniendo en cuenta los costos 
involucrados en la recaudacióny el cumplimiento en los pagos tributarios. Choi 
y Roh precisan que una administración eficiente es fundamental para desarrollar 
un sistema tributario justo y elevar los ingresos fiscales orientados a promover 
el desarrollo económico y social del país. Una condición necesaria para tal 
propósito es asegurar la estabilidad política, económica y social43.
El grado de evasión tributaria en una economía tiene mucho que ver con las 
limitaciones administrativas, las que pueden estar presentes en cualquiera de las 
fases del proceso de tributación, desde el diseño del código tributario hasta el 
cobro de los impuestos, pasando entre otros aspectos por la identificación de 
los contribuyentes. La lucha contra la evasión suele concentrarse, por lo tanto, 
en dos aspectos: el establecimiento de tasas de castigo significativas (mediante 
códigos tributarios severos) y el fortalecimiento del programa de fiscalización 
de los agentes económicos. Respecto a la labor de fiscalización se reconoce que 
ésta suele ser onerosa y, por ello, difícil de efectuar permanentemente.
Otra explicación de altos niveles de evasión se encuentra en las remuneraciones 
de los empleados públicos de los organismos recaudadores, las que suelen ser 
bastante más bajas que las prevalecientes en el sector privado. Al respecto, la 
recomendación no es simplemente incrementar las mismas, sino atarlas a l  
rendimiento de la función pública, lo que en este caso significa definir u n  
porcentaje de la recaudación tributaria. Para que lo anterior sea operativo 
eficazmente, los empleos no deben ser estables y debe darse una l a b o r  de 
supervisión o monitoreo de los funcionarios responsables.
Para Virmani46, una forma de resolver el problema de la evasión, s o b r e  t o d o  
en un escenario de altas tasas impositivas (particularmente en el c a s o  de l o s  
impuestos indirectos), es a través de la aplicación de tasas de i m p u e s t o  mas 
bajas para aquellas industrias donde la evasión exista. Otra forma es mediante
45. Choi. kuang y Keesung Roh. op.cit.. p. 47.
46. Virmanl. Arvind. "Indirect Tax Evasión and Production Efficiency". en Jounnd of Public 
Economías. vol. 39. 1989. pp. 223-237.
el otorgamiento de exoneraciones tributarias para las industrias de pequeña 
escala.
Sin embargo, la discusión aquí efectuada recomienda la no utilización de alguna 
de las alternativas sugeridas por Virmani. En el caso de las tasas impositivas 
más bajas para las industrias donde exista la evasión, no sólo se estaría 
planteando la diferenciación tributaria (que aquí se muestra que no suele ser 
eficiente), sino que además se estaría '‘premiando” a quienes incumplen las 
normas y “castigando” a los que ya cumplen oportunamente con sus obligacio­
nes, lo que introduciría un incentivo perverso a aumentar la evasión. Por lo 
tanto, lo que debiera recomendarse es una reducción de tasas de manera 
generalizada.
En el caso de las exoneraciones tributarias, éstas introducen complejidades en 
el sistema y, por lo tanto, dificultan la identificación de los incumplidos. Es así 
que, paradójicamente, el número y el nivel de exoneraciones tributarias son 
citados como un determinante muy importante de la evasión. En la misma 
línea, es perjudicial la existencia de estructuras legales complejas, en la medida 
que muchas y amplias normas tributarias hacen poco claras incluso las tasas 
impositivas prevalecientes. Por ello, con fines de simplificación y de menor 
evasión, la remoción de las exoneraciones y la disminución y mayor claridad 
de las normas tributarias suelen recomendarse como aspectos básicos de una 
reforma tributaria.
2.      Evolución tributaria 1990-1994
El presente capítulo analiza la evolución de la situación tributaria en el Perú47 
a partir del año 1990. Las variaciones en la misma son explicadas sobre la base 
del entorno macroeconómico y las modificaciones legales efectuadas al 
respecto. Para tal efecto, el presente capítulo ha sido dividido en tres partes. La 
primera de ellas ofrece un panorama general de la evolución tributaria a lo 
largo del período en cuestión, la segunda discute algunas relaciones básicas en 
el intento de sistematizar la evolución de la recaudación, y la tercera presenta 
un   resumen   comentado   de   la   evolución   de   la   legislación   tributaria.
47. Sólo se analizan los tributos que dependen del gobierno central
2.1 Análisis de la estructura tributaria
Los ingresos corrientes del gobierno central peruano tienen como principal 
componente a los ingresos tributarios, los cuales en promedio representan 90%. 
Es importante destacar que estos ingresos tributarios han crecido sostenidamente 
(ver Gráfico No. 2.1) y han aumentado su participación con respecto al PBI, 
pasando de 9% en 1990 a 11% en 1994 (ver Cuadro No. 2.1). Durante este 
período, la estructura tributaria ha estado compuesta por el Impuesto General 
a las Ventas (IGV), el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC), el Impuesto a la 
Renta (IR), los Impuestos al Comercio Exterior (ICE), el Impuesto al 
Patrimonio (IP) y otros impuestos de menor importancia que se irán mencio­
nando oportunamente.
En los países en desarrollo, los ingresos tributarios dan cuenta por aproximada­
mente 80% del total de ingresos gubernamentales48. La presión tributaria 
(recaudación tributaria total sobre el producto nacional) promedio de los países 
en desarrollo se considera situada alrededor del 18% (que coincide con la de 
los países latinoamericanos), mientras que la correspondiente de los países 
desarrollados supera el 30%. No es pura casualidad, entonces, que el Fondo 
Monetario Internacional suela “exigir” a los países del primer grupo que 
atraviesan procesos de ajuste, y específicamente al Perú, medidas tributarias que 
se orienten a conseguir el referido 18%.
Debe mencionarse, sin embargo, que el promedio de presión tributaria de los 
países en desarrollo esconde una desviación estándar impresionante: desde una 
presión mínima de 5.5% en Sierra Leona hasta una máxima de 40.5% en 
Guyana49.
48. Fondo Monetario Internacional. Government Finance Statistics Yearhook. \o¡ 15. IW).
49. Ver Burgess. Robin y Nieholas Stern. op.cit.. p 774. Debe reconocerse que estas cifras 
están referidas al período 1985-1987 para Sierra Leona y al período 1983-1985 para íiu\ana. No 
obstante, en la medida que el promedio de 18% sigue siendo válido desde entonces, puede 




Dentro de los ingresos tributarios, las principales fuentes de recaudación de los 
países en desarrollo son los impuestos sobre bienes y servicios domésticos (5% 
del PBI y 30% de los ingresos tributarios); los impuestos al comercio exterior, 
básicamente sobre las importaciones (5% del PBI); y los impuestos a la renta, 
principalmente sobre empresas (6% del PBI). Por otra parte, en los países 
desarrollados, las principales fuentes son los impuestos a la renta, fundamental­
mente sobre personas (11% del PBI y 36% de los ingresos tributarios); los 
impuestos sobre bienes y servicios domésticos (9% del PBI); y las contribucio­
nes para seguridad social (9% del PBI).
En el caso peruano, entre los ingresos tributarios más importantes destacan los 
impuestos a la producción y a! consumo: 1GV e ISC. El IGV se desagrega en 
IGV interno (afecta la venta de bienes y servicios al interior del país) e IGV 
externo (afecta las importaciones), mientras que el ISC está conformado por 
aquél aplicado a los combustibles derivados del petróleo (ISCcomb) y aquél 
aplicado a otros bienes y servicios (ISC otros)50 (ver Cuadro No. 2.2).
Para fines de comparación internacional, una aproximación al monto total de 
los impuestos sobre bienes y servicios domésticos puede obtenerse de 1a suma 
del IGV interno y del ISC51, mientras que el monto total de los impuestos al 
comercio exterior debe incluir (además de los impuestos así denominados en 
las cuentas oficiales) el IGV externo. En función a estos ajustes, los impuestos 
sobre los bienes y servicios domésticos y los impuestos al comercio exterior 
representaron en promedio durante el período de análisis 4.8% y 2.4% del PBI, 
respectivamente; mientras que para 1994 representaron 5.3% y 3.5% del PBI, 
respectivamente. Por su parte, los impuestos a la renta representaron en 
promedio 1.4% del PBI y para 1994 2.3% del PBI.
50. En este rubro se incluyen principalmente los automóviles, los cigarrillos, las aguas 
gasificadas y las minerales y las bebidas alcohólicas.
51. Debe tenerse presente que esta aproximación sobreestima la importancia de las fuentes de 
recaudación internas indirectas, en la medida que dentro del ISC otros se incluyen bienes como 
automóviles (que en su totalidad son importados) y cigarrillos y bebidas alcohólicas (que incluyen 
un buen porcentaje de importaciones). Lamentablemente no se pudo contar con un mayor nivel de 
desagregación en la recaudación de este impuesto que habría permitido ser más exacto en los 
cálculos.

La composición de los ingresos tributarios ha variado significativamente (ver Gráfico 
No. 2.2). Por ejemplo, en el caso del IGV, se aprecia un crecimiento sostenido de 
su importancia relativa, la que pasa de 22% en 1990 a 48% en 1994. El ÍSC ha 
seguido un comportamiento opuesto al anterior, disminuyendo de 32% en 1990 a 
19% en 1994. De io anterior se desprende el aumento en ¡a importancia de los 
impuestos a la producción y al consumo (del orden de 13 puntos porcentuales).
El otro impuesto que ha mostrado un gran crecimiento en su importancia 
relativa es el impuesto a la renta, el que se duplicó llegando a 21% en 1994. 
La razón para ello puede encontrarse en la simplificación de tasas impositivas, 
en los operativos de la SUNAT, en la puesta en marcha del Registro Único de 
Contribuyentes   (RUC)   y   en   la   recuperación   económica.
Por ultimo, el impuesto al patrimonio y los otros impuestos han enfrentado una 
drástica reducción, pasando de 7.2% y 20% de los ingresos tributarios en 1990 
a 0.7% y 3% en 1994, respectivamente. En el primer caso ello se explica por 
su eliminación a partir de 1994; mientras que en el segundo caso, el resultado 
es consecuencia de la derogación de diversos impuestos, como la contribución 
patrimonial de solidaridad, lo cual ha contribuido significativamente a la 
simplificación   de   la   estructura   tributaria.
Con respecto al crecimiento de los ingresos tributarios, éste fue moderado durante 
los tres primeros años, acentuándose en 1994. El comportamiento descrito refleja en 
parte el objetivo del actual gobierno de mantener un presupuesto balanceado no 
financiado con emisión monetaria; para lo cual era fundamental incrementar sus 
ingresos corrientes a través de reformas y reajustes tributarios.
Es importante destacar que los incrementos más bruscos experimentados por los 
ingresos tributarios se produjeron durante el segundo semestre de 1990 y el 
primer semestre de 1994 (22% y 19% respectivamente). En el primer caso, el 
resultado se sustentó fundamentalmente en el crecimiento de la recaudación del 
impuesto selectivo a los combustibles debido al exorbitante aumento en las 
tasas impositivas de los diversos combustibles, con lo que su participación en 
los ingresos tributarios pasó de 0.2% a 25%. La recaudación de todos los otros 
impuestos, excepto los impuestos al patrimonio52, se redujo dicho semestre 
a   causa   de   los   efectos   recesivos   del   ajuste   económico   de   agosto.
52. Debido a la reducida participación de este impuesto en los ingresos tributarios (7.4% en 
el segundo semestre de 1990). su crecimiento no afectó significativamente la recaudación total.

Por otro lado, el fuerte incremento de la recaudación durante el primer semestre 
de 1994 se debió a la conjunción de tres eventos. Primero, el incremento de 
38% en la recaudación del impuesto a la renta con respecto al mismo semestre 
del año anterior, con lo cual pasó a conformar el 22% de los ingresos 
tributarios. Segundo, la elevada recaudación real del IGV interno que 
experimentó un alza de 40% con respecto a similar semestre del año anterior. 
Tercero, por primera vez desde el primer semestre de 1991, la recaudación real 
del ISC dejó de caer; por el contrario, se incrementó en 10%, especialmente a 
causa del ISC otros (el que creció en 21%), a pesar de lo cual su participación 
en los ingresos tributarios se redujo ligeramente (de 20% a 18.4%). Los 
crecimientos anuales que reflejan bastante bien estos comportamientos 
semestrales pueden apreciarse en el Gráfico No. 2.3.
2.1.1     Impuesto General a las Ventas (IGV)
Durante el segundo semestre de 1990, tanto la recaudación real del IGV 
(interno y externo) así como su importancia relativa en los ingresos tributarios 
alcanzaron su punto más bajo, a causa del ajuste económico experimentado en 
dicho período (el "shock" de agosto de 1990). Desde entonces, la recaudación 
real del IGV ha ido en constante ascenso hasta que dicho impuesto se convirtió 
en el más importante en términos de recaudación.
Hasta mediados de 1990, la tasa del IGV era de 15% (aunque el gravamen total 
era de 18%). En agosto de dicho año, la tasa del IGV se redujo a 11%, con un 
gravamen total del 14%53. Posteriormente, en agosto de 1991, dicha tasa se 
incrementó   a   14%,   con   un    gravamen     total     del     16%.     Finalmente,   en     marzo   de
1992,   la   tasa   impositiva   llegó   al   16%,   con   un   gravamen   total   de   18%.
El   cambio     más   brusco   en   la   recaudación     del   IGV     interno   se       verifica   el      año
1993, cuando se obtuvo un crecimiento de 68% en términos reales (ver Gráfico 
No. 2.5). La explicación básica se encuentra en la incorporación de los 
combustibles   al   pago   de   este   tributo   a   partir   de   febrero   de   tal    año.
53.     La diferencia se explica por el Impuesto de Promoción Municipal (2 puntos porcentuales) 




Por el lado del IGV externo, los incrementos más importantes en su recauda­
ción se produjeron en 1992 (49%) y 1993 (50%). Lo ocurrido en el primer año 
se debió tanto al relativamente pequeño monto de recaudación inicial como al 
crecimiento de las importaciones. Resulta extraño, sin embargo, el comporta­
miento de 1993, toda vez que el valor de las importaciones fue muy similar al 
del año anterior y la tasa impositiva no se alteró.
2.1.2      Impuesto Selectivo al Consumo (ISC)
La paulatina pérdida de importancia de este impuesto se debió a la reducción 
de las tasas impositivas del ISCcomb y de los ISC otros. La reducción de las 
tasas del ISC se realizó en concordancia con la mayor importancia que fue 
tomando el IGV; de esta forma se evitó reducir la recaudación total de los 
ingresos tributarios.
El ISCcomb cobró importancia a partir de agosto de 1990 en que surgió como 
solución a la necesidad del gobierno central de obtener ingresos corrientes, en 
un momento en que dada la coyuntura económica era previsible que la 
recaudación de todos los demás impuestos se fuera a reducir notablemente54. 
Así, el ISCcomb, al gravar bienes con una demanda muy inelástica, se convirtió 
durante 1990 y 1991 en la principal fuente de ingresos tributarios para el 
gobierno central. Desde entonces, la recaudación por concepto del ISCcomb ha 
superado a la del ISC otros.
En el segundo semestre de 1990 se estableció la tasa promedio del ISC en 
134%, con lo que la recaudación alcanzó 1,108 miles de soles de 1994, lo que 
representó el 25% de los ingresos tributarios. Por el contrario, durante el primer 
semestre de 1992, la tasa promedio disminuyó a 93%, con lo cual la recauda­
ción del ISCcomb se redujo en 30% respecto al semestre previo, con lo que 
representó el 19% de los ingresos tributarios. De igual manera, a fines de 1992, 
la tasa promedio sufrió una reducción adicional bajando hasta niveles del 
70%55,   con   lo   cual   la    recaudación     durante     el   primer     semestre   de     1993   se
54. Como ya se mencionó anteriormente, durante el segundo semestre de 1990. todos los 
impuestos percibidos por el gobierno central vieron reducidas sus recaudaciones reales, con 
excepción del ISCcomb y los pocos significativos IP.
55. Esta reducción se produjo como adelanto a la próxima incorporación de los combustibles 
al pago del IGV.
contrajo en 37% con respecto al semestre previo (con ello se redujo su 
importancia al 12%).
El ISC otros experimentó una fuerte reducción en 1993 (ver Gráfico No. 2.6), 
la cual se fundamenta en la exoneración de los servicios del ISC (servicios de 
crédito que involucren ganancias de capital por parte de instituciones financie­
ras, seguros, servicios telefónicos, entre otros).
Es importante resaltar el hecho de que a partir del primer semestre de 1994 se 
revierte la tendencia decreciente de la recaudación total del ISC, debido a los 
incrementos en las tasas aplicables a los combustibles, a las modificaciones de 
las bases de cálculo para gravar la cerveza y los cigarrillos, y al elevado 
crecimiento económico experimentado en dicho año.
2 .1 .3    Impues to  a  l a  Renta  ( IR)
Una preocupación constante del gobierno central ha sido ampliar la base de 
contribuyentes sujetos al IR, incorporando a las pequeñas unidades productivas 
y de servicios. Con esta finalidad se han creado y derogado diversos regímenes 
especiales del IR. Así. a fines de 1991, se creó el Régimen Simplificado del IR. 
el cual incorporó a las unidades productivas con ingresos netos totales inferiores 
a 100 U1T en el ejercicio fiscal precedente. La tasa del impuesto fue del 30%. 
Estos contribuyentes no estuvieron afectos al Impuesto al Patrimonio Empresa­
rial ni al Impuesto Mínimo a la Renta56.
A fines de 1993 se creó un segundo régimen especial del IR. Éste fue ei 
Régimen Único Simplificado (RUS), el cual reemplazó tanto al IR como a! 
IGV e incorporó a las personas naturales y jurídicas que percibieran durante 
1994 ingresos brutos mensuales inferiores a 8,400 soles (100.800 soles anuales 
que equivalían a 59.3 UIT). El tributo se fija sobre la base de una tabla 
elaborada por el Ministerio de Economía y Finanzas (MEF), y no en función 
a una tasa específica. Los sujetos de este régimen no pueden hacer uso del 
crédito fiscal.
56. El Impuesto Mínimo a la Renta establece que el mínimo momto a pagar por concepto del 
impuesto a la renta para las personas jurídicas es el 2% sobre el valor de los activos netos, 
disminuido en el importe del pago del Impuesto al Patrimonio Empresarial.

A fines de 1994 se creó el Régimen Especial del Impuesto a la Renta (RER) 
al tiempo que se derogó el Régimen Simplificado del IR. Los requisitos para 
incorporarse a este régimen fueron los mismos que los establecidos para el caso 
del RUS, con la posibilidad de pasar de un régimen a otro. En este caso, el 
tributo por concepto del IR es el 1% de los ingresos brutos, exonerándoseles 
del Impuesto Mínimo a la Renta. Adicionalmente deben pagar el IGV, con 
opción a utilizar el crédito fiscal. Las personas naturales y jurídicas pueden 
inscribirse en este sistema siempre y cuando las rentas brutas anuales no 
superen los 144 mil soles, equivalentes a 72 UIT de 199 5 57.
La recaudación del IR presenta un comportamiento estacional. Las recaudacio­
nes de los primeros semestres de cada año superan a las de los segundos. Ello 
se debe a que los pagos del IR se concentran en el mes de abril, por la 
regularización anual del mismo.
Con respecto a los movimientos más bruscos en la recaudación, éstos ocurrieron 
en 1992 y 1994. En 1992, la recaudación del IR se incrementó en 65%, a pesar 
de la recesión económica (el PBI se contrajo en 2.8%). Dicho aumento se 
explica por dos razones: la creación del Impuesto Mínimo a la Renta y de la 
Unidad de Referencia Tributaria (URT) en reemplazo de la Unidad Impositiva 
Tributaria (UIT). El valor de la URT fue aproximadamente la mitad que el de 
la UIT. Dado que todas las tasas y las exoneraciones del IR se aplicaban en 
función de la URT, lo que sucedió en la práctica fue que la tasa promedio 
ponderada del IR se elevó sustancialmente. El crecimiento de la recaudación en 
1994 fue de 45% y se explica por la significativa recuperación del producto (el 
PBI creció 12.5%).
2.1.4   Impuestos al Comercio Exterior (ICE)
Los ICE están conformados fundamentalmente por los impuestos a las 
importaciones (aranceles) y también por los impuestos a las expoliaciones. Sin 
embargo,   a   partir   de   1992,   quedaron   derogados   esto     últimos.
57   Este monto coincide exactamente con el tope establecido para el RUS durante 1995 
aunque este último se expresa en términos mensuales (12 mil soles).
La contracción inicial en la recaudación del ICE guarda estrecha relación con 
las medidas tomadas durante 1990 con motivo del ajuste económico, asi como 
con la fuerte recesión que se enfrentó. Algunas de estas medidas fueron la 
eliminación de la sobretasa a la importación del 10% del valor CIF, de la 
sobretasa a la importación del 1% del valor CIF y de la sobretasa a la exporta­
ción del 4% ad-valorem FOB (2% para el Fondo de Defensa y 2% para el 
Fondo de Ganaderos), así como también la reducción del número y el nivel de 
las tasas arancelarias (las que terminaron siendo sólo tres: 15%, 25% y 50%.).
A partir de 1991, la recaudación real por concepto de ICE ha ido aumentando 
lentamente. Por otro lado, su participación en los ingresos tributarios también 
ha ido incrementándose ligeramente hasta estabilizarsealrededordel 12% desde 
1993.
Los ICE presentan un comportamiento estacional, en el cual la recaudación es 
siempre superior en el segundo semestre de todos los años (excepto en el 
segundo semestre de 1990). Algunas causas probables de este comportamiento 
son la mayor concentración de importaciones de bienes de consumo (por 
ejemplo por fiestas) y el mayor gasto público (dado el usual superávit fiscal del 
primer semestre) que ocurren tradicionalmente durante la segunda mitad del 
año.
Una manera de ver la importancia de las fuentes externas como determinantes 
de la recaudación tributaria es agrupar los montos percibidos por concepto del 
ICE y del IGV externo, los que pasaron de representar el 24% de los ingresos 
tributarios durante 1990 al 31% durante 1994. Para lograr este resultado dichos 
impuestos debieron enfrentar tasas de crecimiento importantes en su recauda­
ción, sobre todo en los años 1992 y 1993 (ver Gráfico No. 2.7).
2.1.5 Impuestos al Patrimonio (IP)
Los componentes fundamentales de los IP han sido el Impuesto al Patrimonio 
Personal y el Impuesto al Patrimonio Empresarial. Sin embargo, a partir de
1990, dadas las necesidades de financiamiento del gobierno central, diversos 
impuestos   de   emergencia   se   aunaron   a   los   dos   mencionados.

A partir de 1991, tanto la recaudación real como la importancia relativa de los 
IP han disminuido en forma constante. Así, en 1991, la recaudación real 
ascendió a 577 mil soles (lo que representó el 6.6% de los ingresos totales), 
mientras que en 1994 dicha recaudación fue de 88 mil soles (equivalente al 
0.7% de los ingresos tributarios).
La fuerte recaudación por concepto de IP de 1990, que fue muy similar a la de 
1991, se debió especialmente a la creación de la Contribución Patrimonial de 
Solidaridad. Dicha contribución sólo estuvo vigente durante ese año. En 1991, 
para evitar la caída en la recaudación de los IP, se creó la Contribución 
Extraordinaria sobre el Patrimonio Personal y se amplió la base imponible del 
Impuesto al Patrimonio Empresarial (la base incorporó, además del patrimonio 
neto, el 50% de los créditos obtenidos de terceros).
Los cambios más notorios en la recaudación se dieron en 1992 y 1994, años en 
los que hubo contracciones de 35% y 73% respectivamente. La caída de 1992 
se explica fundamentalmente por la eliminación de la Contribución Extraordina­
ria sobre el Patrimonio Personal y por la modificación de la base imponible del 
Impuesto al Patrimonio Empresarial, la que volvió a ser tan sólo el patrimonio 
neto de las empresas. La caída en la recaudación durante 1994 se explica por 
la derogatoria del Impuesto al Patrimonio Empresarial en diciembre de 1993.
2.1.6    Otros impuestos
Este rubro agrupa tributos de poca importancia no incorporados en ninguno de 
los rubros previos, tales como los ingresos producto de las amnistías tributarias 
y la revaluación de activos. Sin embargo, especialmente durante 1990, este 
rubro cobró gran importancia (representó el 20% de los ingresos tributarios). 
Desde entonces, su relevancia se ha reducido considerablemente.
La recaudación de 1990 se explica principalmente por la creación de dos 
nuevos impuestos durante el mes de agosto de dicho año. Primero, la 
contribución patrimonial de bienes asegurados; este impuesto gravó a los 
titulares de pólizas de seguros con el 1% sobre el monto total asegurado de 
bienes patrimoniales. Segundo, el impuesto a los débitos en cuentas corrientes 
bancarias;   este    impuesto   gravó   dichos   débitos   con   una   tasa   del   1%.
A pesar de la creación de la contribución especial sobre acciones y participacio­
nes, la recaudación de este rubro se redujo considerablemente durante 1991. 
Una posible explicación de ello es la eliminación de la contribución patrimonial 
de solidaridad. La nueva contribución gravó con el 1% la propiedad de acciones 
comunes y laborales. Esta contribución sólo estuvo vigente durante 1991.
2.2     Evidencia econométrica de algunas relaciones macroeconómicas
Si bien en términos generales los niveles de ingresos más altos afectan el 
indicador de presión tributaria, hay muchas otras variables que ejercen algún 
grado de influencia, tales como la capacidad administrativa, los factores 
políticos y otras variables macroeconómicas.
No pocos estudios comparativos por países han concluido que el ingreso o 
producto per cápita no es la principal variable explicativa del nivel de 
recaudación tributaria; una mejor aproximación se logra con el flujo de 
comercio exterior (por ejemplo, la relación importaciones sobre producto 
nacional). Por otro lado, se suele encontrar que, en los países que tienen un 
sector agropecuario grande, la participación de dicho sector sobre el total del 
producto ejerce un impacto negativo sobre la recaudación.
Una medida del potencial impositivo (tax buoyaney). en términos de la 
capacidad de la recaudación tributaria de crecer más rápidamente que el 
ingreso, puede obtenerse a partir de la regresión de la presión tributaria (es 
decir, de la importancia de los ingresos tributarios sobre el PBI) en función del 
PBI per cápita58. En la ecuación (1) se aprecia que el coeficiente del logarit­
mo del PBI per cápita es. en primer lugar, estadísticamente significativo y 
positivo, lo que refleja que un incremento en el ingreso está asociado con un 
aumento en la participación tributaria, y, en segundo lugar, que es notoriamente 
superior a la unidad, lo que significa que la habilidad para gravar la economía 
con impuestos crece más rápidamente que ei ingreso7'9. El coeficiente de 3.85 
debe tomarse, sin embargo, con mucha cautela, en el sentido de que estaría
58 El análisis econométrico que se inicia con esta ecuación se ha realizado sobre la base de 
información   mensual   para   el   período  comprendido   entre   agosto   de   1990   y   mayo   de   1995.
59 En la medida que la regresión tiene por objeto mostrar simple mente la relación entro ambas 
variables yno explicar detalladamente la evolución do la variable dependiente en función de la 
independiente, no debo preocupar el bajo coeficiente de regresión (R2
60. El incremento del PBI per cápita durante el periodo 1990-1994 fue notorio (alrededor del 
13%), pero mucho más lo fue el aumento en la recaudación (aproximadamente 50%). lo que 
explica el alto valor del coeficiente hallado. Es razonable esperar que en los siguientes períodos 
las tasas de crecimiento de ambas variables tiendan a acercarse.
61. Ver Burgess, Robin y Nicholas Stern. op.cir.
62. Tanzi. Vito. Slructural Factors and Tax Reverme in Developing Countries: A Decade of 
Evidence, mimeo. Fondo Monetario Internacional. 1991.
sobreestimando la importancia del crecimiento del PBI per cápita, debido a que 
el gran crecimiento de la recaudación fue posible en buena medida por la 
caótica situación inicial60.
Ecuación 1:
Debe resaltarse que los resultados de esta regresión son muy parecidos a los 
mostrados por Burgess y Stern61 en su estudio para 82 países en desarrollo. 
Dichos autores complementan las conclusiones anteriores con la afirmación de 
que la habilidad para gravar con impuestos está estrechamente relacionada con 
la capacidad administrativa, donde esta última es muy probable que mejore con 
el crecimiento económico, hecho que ha ocurrido sin lugar a dudas en la 
economía peruana durante los últimos años.
Ahora bien, de la regresión anterior queda claro que el ingreso per cápita no 
resulta ser una variable particularmente buena para explicar el nivel de 
recaudación. Por ello, en la ecuación (2) se presenta una especificación 
alternativa que explica considerablemente mejor la variable dependiente 
aludida. Dicha especificación se basa en un estudio realizado por Tanzi62 para 
88 países en desarrollo durante el período 1978-1988, con los mismos 
resultados. La única diferencia es que en la presente investigación la participa­
ción del sector agropecuario sobre la producción total no resulta estadísticamen­
te significativa, pero muestra el signo correcto desde el punto de vista que una 
mayor participación de dicho sector hace más complicada y costosa la 
recaudación    tributaria   y,   por   ello,   afecta   negativamente   al   nivel   de    recaudación.
Ecuación 2:
La variable más significativa es, tal como se esperaba, la participación de las 
importaciones sobre el producto, en la medida que éstas constituyen una base 
tributaria fundamental para más de un impuesto de relevancia (en particular, se 
está haciendo referencia al IGV. a los aranceles y a ciertos selectivos al 
consumo).
Adicionalmente, otra variable significativa desde el punto de vista estadístico, 
aunque escasamente explicativa en términos cuantitativos, es la importancia de 
la deuda externa en relación al producto. La justificación teórica para incluir 
esta variable radica en la supuesta intertemporalidad de las decisiones 
gubernamentales, de tal manera que un mayor endeudamiento presente debe ir 
acompañado de una mayor recaudación tributaria en algún período futuro para 
su repago. Esto último no es sino el fundamento de la llamada “equivalencia 
ricardiana’’.
Como ya se mencionó, las principales fuentes de recaudación tributaria en el 
Perú durante los últimos 5 años han sido el IGV, los ISC (y dentro de éstos el 
aplicado a los combustibles) y el impuesto a la renta. Una demostración 
alternativa de ello se encuentra en la ecuación (3), donde se aprecia que estos 
tres impuestos han explicado en conjunto más de las tres cuartas partes de la 
evolución de los ingresos tributarios totales. También se aprecia que cada 
impuesto individualmente es muy significativo, aunque podría llamar la 
atención la apreciablementemayor incidencia del ISC sobre la recaudación total 
y   el   último   lugar   ocupado   por   el   IGV.
Ecuación 3:
Sin embargo, lo anterior puede explicarse a partir de dos hechos básicos. Por 
un lado, los resultados están influenciados por la gran importancia relativa que 
adquirió el ISC a los combustibles al inicio del gobierno de Fujimori, de tal 
forma que las sucesivas modificaciones en las tasas impositivas a los diversos 
combustibles explicaron casi la totalidad de la varianza de la recaudación total, 
al menos hasta fines de 1991 (ver el Gráfico No. 2.4). Por otro lado, gran parte 
de los picos experimentados por los ingresos tributarios totales, principalmente 
a partir de 1992, se deben a la reconocida estacionalidad del impuesto a la 
renta, cuya regularización del pago se produce en los primeros días del mes de 
abril de cada año. De esta manera, si bien el IGV ha sido el impuesto más 
recaudador a partir de 1992 y su trayectoria creciente ha influido en el mismo 
tipo de trayectoria de la recaudación total, la variabilidad de éste ha sido 
mínima a diferencia de la de aquélla, motivada esta última por la variabilidad 
de los otros dos impuestos.
En relación con lo anterior, un aspecto que puede resultar interesante es 
relacionar el cambio en los ingresos tributarios totales con la importancia 
relativa de cada impuesto. Ahora bien, para evitar el problema de estacionali­
dad, se optó por corregir las series tributarias de tal manera de generar nuevas 
observaciones mensuales de recaudación anualizada incorporando la informa­
ción de los últimos 12 meses. Si, por otra parte, se deja fuera del análisis el 
período de alta varianza que llega hasta agosto de 1991 inclusive, los resultados 
que se obtienen de la regresión se muestran en la ecuación (4).
Ecuación 4:
El único impuesto cuya importancia relativa guarda una relación directa con los 
cambios en la recaudación total resulta ser el IGV. Ello significa que al 
aumentar la participación del IGV en el total de ingresos tributarios, la 
recaudación total se incrementa. Sin lugar a dudas ello refleja bastante bien lo 
que ha venido ocurriendo en la economía peruana y ratifica el objetivo del 
gobierno de incrementar la recaudación priorizando dicho impuesto. De igual 
manera, el coeficiente negativo asociado al ISC refleja que la pérdida de 
importancia    relativa   de   dicho   impuesto   ha   ido   acompañada   del   aumento   de    la
importancia del IGV y, con ello, del incremento en la recaudación tributaria. 
Por último, si bien resulta extraño el signo negativo del impuesto a la renta, 
debido a que éste ha aumentado su importancia relativa y la recaudación total 
ha subido, no puede concluirse que sea válida dicha relación debido a que no 
ha resultado estadísticamente significativa.
2.3      Principales modificaciones legales
Son dos los objetivos fundamentales que han determinado la evolución legal de 
la tributación en el Perú desde agosto de 1990:
i) En primer lugar, la urgencia por parte del gobierno central de contar con 
recursos propios con la finalidad de disminuir el déficit fiscal y así evitar 
presiones inflacionarias; ello lo condujo a establecer diversos impuestos 
de emergencia y a modificar otros con la finalidad de incrementar los 
ingresos tributarios.
ii) En segundo lugar, establecer un sistema tributario simple y estable, 
basado en unos pocos tributos permanentes colocados sobre una amplia 
base de contribuyentes.
En algunos momentos, a lo largo del período bajo análisis, ambos objetivos se 
han contrapuesto entre sí. Bajo dichas circunstancias generalmente se priorizó 
la recaudación. Sin embargo, aunque ninguno de los dos objetivos se ha 
alcanzado plenamente, se han obtenido algunos logros.
A continuación se presenta la evolución cronológica de las normas legales 
referentes al aspecto tributario peruano a partir de agosto de 1990. Más que una 
revisión exhaustiva63, lo que se intenta es mostrar el sentido que tuvo la 
legislación al respecto en dicho período.
Año 1990 (agosto-diciembre)
La legislación tributaria durante el segundo semestre de 1990 atravesó por dos 
etapas bien definidas: una primera etapa constituida por la legislación previa al
63.     La cronología detallada se incluye en el Anexo No. 2.
cuerpo de Decretos Legislativos de fines de noviembre; y una segunda etapa 
constituida por los once Decretos Legislativos mencionados.
Los objetivos fundamentales de la primera etapa fueron obtener recursos para 
solventar la precaria situación fiscal y abrir la economía al comercio internacio­
nal. Con este cometido se crearon impuestos y contribuciones de emergencia 
(por ejemplo, la contribución patrimonial de solidaridad), se potenciaron 
impuestos ya existentes (por ejemplo, el IGV) y se tomaron medidas para 
liberalizar el comercio.
El objetivo principal de la segunda etapa, conformada por los once Decretos 
Legislativos de fines de noviembre, fue establecer pocos impuestos simples de 
carácter permanente para reemplazar los tributos de emergencia sin afectar la 
recaudación.
Con respecto a las medidas de apertura comercial, destacan la limitación de las 
tasas arancelarias a sólo tres64, la eliminación de diversos tributos aduaneros 
(como la sobretasa a la importación de 10% Ad-Valorem CIF65), y la 
eliminación de la prohibición a las importaciones. En relación a la necesidad 
de aumentar los ingresos del gobierno, destacan el incremento de la tasa del 
ISCcomb hasta 134%66, la creación del impuesto a las exportaciones67 y la 
creación de algunas contribuciones como la Patrimonial de Solidaridad y la 
Patrimonial de Bienes Asegurados (1% sobre el valor del patrimonio neto 
contable y 1% sobre el valor de los bienes patrimoniales asegurados, respecti­
vamente).
En relación a los Decretos Legislativos del mes de noviembre cabe destacar el 
D.Leg. 617. En él se establece que se derogan todos los tributos cuyo sujeto 
activo sea el gobierno central excepto el IR, IGV, ISC, derechos Ad-Valorem 
CIF, Tributo Especial Suministro de Energía Eléctrica, impuesto sobre débitos 
en   cuentas   corrientes       bancarias   y     la     contribución   al     Fondo     Nacional     de
64. 15%. 25%. y 50%. con una sobretasa de 10% para los bienes afectados por las tasas de 
25% y 50% (LIS. 257-90-FF del 20 de setiembre).
65. D.S. 294-90-EF del 4 de noviembre.
66. D.S. 223-90-tíF del 8 de agosto.
67. Con una tasa de 10% sobre el valor FOB de las exportaciones. D.S.232-90-HF del 8 de 
octubre.
Vivienda (FONAVI). Sin embargo, mediante los Decretos Legislativos 619,620 
y 622 se dio vigencia al Impuesto al Patrimonio Empresarial, se creó el 
Impuesto al Patrimonio Personal y se gravaron las exportaciones no tradiciona­
les68, respectivamente.
Es importante destacar que algunos de los impuestos regulados en los Decretos 
Legislativos de noviembre redujeron o mantuvieron sus tasas impositivas con 
el fin de racionalizar el sistema, pero eliminaron muchas exoneraciones y 
además incrementaron la base gravable o elevaron el límite de inafectación. 
Así, el IR para personas jurídicas redujo su tasa impositiva de 35% a 30%; el 
IGV elevó su tasa impositiva de 11% a 12% (manteniendo el gravamen en 
14%), incrementó el límite de la inafectación y suprimió el Régimen Simplifi­
cado; el ISC otros en general redujo sus tasas pero eliminó muchas de sus 
exoneraciones; y el Impuesto al Patrimonio Empresarial incorporó como base 
imponible, además del patrimonio neto, la mitad de los créditos obtenidos.
Año 1991
El paquete legislativo de noviembre de 1990 no tuvo los resultados esperados 
en términos de recaudación. A causa de ello, el gobierno olvidó temporalmente 
su objetivo de simplificar y reducir el número de impuestos y, a mediados de
1991, tomó nuevas medidas tributarias de emergencia. Además, lentamente se 
perfiló un nuevo objetivo: eliminar las presiones creadas sobre el sector 
exportador.
Las medidas de emergencia comprendieron especialmente la creación de nuevos 
tributos y cambios en el IGV y el ISC. Los nuevos tributos fueron básicamente 
la Contribución Extraordinaria de Emergencia y la Contribución Especial sobre 
Acciones y Participaciones (1% sobre la propiedad de acciones). En cuanto al 
IGV, su tasa se elevó a 14% (con una carga efectiva de 16%), se eliminaron 
las exoneraciones de diversos productos (cereales-excepto arroz-, leche fresca 
y minerales), se afectaron los servicios generadores de rentas de tercera 
categoría   (con   algunas   excepciones),     y     se    reinstauró    el      Régimen   Simplifica-
68.    Esta vez la tasa del impuesto fue de 5%. excepto para las exportaciones de la gran minería, 
donde la tasa se mantuvo en 10%.
do69. Con respecto al ISC se gravó la compra y la venta de títulos valores por 
parte de las instituciones financieras con una tasa de 15% y se eliminó la 
exoneración   de   las   Fuerzas   Armadas   y   Policiales   del   ISCcomb70.
Por otro lado, con relación al sector exportador, se promulgaron dos importan­
tes normas. La primera, en el mes de marzo, estableció un mecanismo para que 
los exportadores no tradicionales recuperen los impuestos que inciden en el 
costo de sus exportaciones71. La segunda, en el mes de setiembre, estableció 
que las exportaciones (tradicionales o no) no estuvieran sujetas a tributo 
alguno72.
Finalmente, en diciembre, con el propósito de incrementar la recaudación por 
concepto del IR durante 1992, se promulgó la Ley de Equilibrio Financiero del 
Sector Público, la cual incorporó el Texto Unificado del IR. Esta ley trajo 
importantes cambios73. El primero fue la creación del Impuesto Mínimo a la 
Renta, el cual establece que el impuesto que debe pagar una empresa debe ser 
por lo menos el 2% del valor contable de sus activos. El segundo fue la 
creación del Régimen Simplificado del Impuesto a la Renta, mediante el cual 
las empresas con ingresos netos menores a 100 UIT en el ejercicio gravable 
anterior calculan su pago por concepto de IR aplicando a dicha cantidad los 
coeficientes económico financieros correspondientes, calculados por el 
Ministerio de Economía y Finanzas.
Año 1992
Este año estuvo fundamentalmente orientado a la simplificación del sistema 
tributario en cuanto al número de impuestos existentes. De igual manera, se 
modificó la composición de los impuestos a la producción y al consumo, 
acentuando   la   importancia   del  IGV   y   disminuyendo  la   del   ISC.   Respecto   a  éste.
69. D.Leg 656 del 8 de agosto y D.Leg 666 10 de setiembre.
70. D.S. 149-91-EF.
71. D.S. 052-91-EF del 19 de marzo. Los impuestos considerados son IGV. Ad-Valorem y 
FONAV1 (empleador).
72. D.Leg. 668 del 14 de setiembre.
73. Los ingresos tributarios por concepto del IR durante 1992 crecieron 65% con respecto a 
la recaudación de 1991. lo cual significó que el IR pasó de representar el 9.4% al 15% de la 
recaudación total.
el ISCcomb presentó medidas dirigidas a su disminución, mientras que en el 
caso del ISC otros las medidas tomadas fueron ambiguas. Por el lado del sector 
exportador, la posición fue igualmente inconsistente: inicialmente se le 
favoreció fuertemente para luego   dar   marcha   atrás   en   este   cometido.
En lo que respecta a los impuestos a la producción y el consumo, entre enero 
y febrero, se adoptaron medidas que motivaron el incremento de la recaudación 
por concepto del IGV y del ISC otros, mientras que en el caso del ISCcomb 
la recaudación disminuyó. En cuanto al IGV, su tasa fue elevada a 16% (para 
todo efecto práctico se computa el 18%) 74, se suspendieron todos los 
beneficios tributarios (empresas industriales en frontera o selva, compensación 
tributaria con incidencia en exportaciones, etc.) y se redujo el límite de ingresos 
para pertenecer al régimen simplificado, entre otras medidas. Por el lado del 
ISC otros, se elevó la tasa de diversos bienes (aguas gaseosas, cervezas), se 
gravaron los intereses generados por colocaciones de capital en moneda 
extranjeray se eliminaron las exoneraciones.excepto las relacionadascon zonas 
francas y de tratamiento especial. Finalmente, en relación al ISCcomb su tasa 
promedio   se   redujo   de   134%   a   93%.
En diciembre, nuevamente se modificaron los impuestos a la producción y al 
consumo. El IGV volvió a adquirir una mayor importancia al decretarse que 
gravaría los combustibles; en compensación, la tasa promedio del ISCcomb fue 
reducida a 70% 75. Por su parte, el ISC otros esta vez perdió importancia al 
decretarse   que   ya   no   sería   aplicable   a   servicios76.
En lo que respecta al sector exportador, mediante el D.Ley 25690 (26 de 
agosto), se otorga a los exportadores en general (ya no sólo a los no tradiciona­
les) la oportunidad de recuperar el IGV por concepto de adquisición de bienes 
intermedios y servicios. Sin embargo, en octubre, el D.Ley 25764 deroga los 
beneficios hasta entonces adquiridos por los exportadores relativos a la 
devolución   de   impuestos   involucrados   en   el   costo   de    producción.   Tan    sólo    se
74. D.S.H. 9-92-PCM del 29 de febrero.
75. D.Ley 25979 del 23 de diciembre. Este D.Ley además eliminó el Régimen Simplificado 
del IGV.
76. D.Ley 25978 del 23 de diciembre.
les permite (junto con los mineros) compensar el ISC sobre Diesel 2 y Petróleo 
Residual.
Finalmente, el aspecto referente a la simplificación del sistema tributario estuvo 
determinado fundamentalmente por la Ley de Racionalización del Sistema 
Tributario Nacional y de Eliminación de Privilegios y Sobrecostos77. Esta lev 
limitó los tributos del gobierno central a seis: IR, IGV. ISC, IP Empresarial. 
Derechos Arancelarios y Tasas por Prestación de Servicios Públicos. Con esta 
norma queda derogado el Impuesto al Patrimonio Personal.
Año 1993
Durante 1993, las tendencias hacia la simplificación del sistema tributario 
fueron mucho más claras que en 1992. En este período no sólo se mantuvo un 
número reducido de tributos, sino que también se simplificó la estructura 
misma de cada tributo. Este proceso fue especialmente evidente al promulgarse 
el conjunto de Decretos Legislativos de diciembre.
Hasta el mes de agosto, los únicos tributos que se modificaron de manera 
significativa fueron el ISC. el IR y el IGV. Primero, ei ISC redujo el número 
de bienes afectos, limitándolos a aguas gaseosas, licores, cigarrillos, cervezas, 
vehículos y combustibles. Segundo, se exoneró del pago del IR a los intereses 
en moneda nacional o extranjera. Tercero, el IGV amplía los ingresos máximos 
para pertenecer al Régimen Simplificado a 60 UIT (anteriormente, el límite era
50 UIT).
El paquete legal de diciembre estableció que los tributos correspondientes al 
gobierno central eran el IR, el IGV, el ISC, los Derechos Arancelarios, las 
Tasas por Prestación de Servicios Públicos y el Régimen Único Simplificado 
(RUS)78. Por ende se derogó el Impuesto al Patrimonio Empresarial. Además, 
mediante los Decretos Legislativos 774 y 775 se establecen importantes 
modificaciones en los textos del IR, el IGV y el ISC respectivamente. Con 
respecto al IR, para el caso de personas naturales, se establecen sólo dos escalas 
impositivas, de 15% y 30%, así como deducciones de   7   UIT   para   rentas   de
77. D.Ley 25988 del 24 de diciembre.
78. D.l.ea. 771 del 31 de diciembre. Ley Marco del Sistema Tributario.
cuarta y quinta categoría por todo concepto. Para el caso de personas jurídicas, 
la tasa se mantuvo en 30%, se inafectaron los dividendos y se derogó el 
Régimen Simplificado del IR.
En cuanto al IGV, se inafectaron los alquileres y se eliminó el Régimen 
Simplificado. Respecto al ISC aplicado sobre los combustibles, se afectó a las 
Fuerzas Armadas y Policiales; mientras que el cálculo del ISC otros (cigarros 
y cervezas) se realizó sobre la base del precio de venta minorista.
Año 1994
La única modificación importante en la legislación tributaria de 1994 
corresponde a la creación del Régimen Especial del Impuesto a la Renta.
3.       Análisis de la eficiencia de los impuestos
En muchas oportunidades, la tentación de aumentar los ingresos públicos ha 
llevado a estructuras fiscales complejas y distorsionadoras. Es así que no sólo 
no han logrado generar suficientes ingresos, sino que, además, han afectado las 
posibilidades de crecimiento a largo plazo.
Aparentemente, ello ha sido entendido por las autoridades fiscales peruanas, en 
la medida que han favorecido la simplificación de la estructura tributaria, a raíz 
del conjunto de Decretos Legislativos sobre materia tributaria de fines del 1993. 
Algunos ejemplos de lo anterior son los siguientes:
• la inclusión de una Ley Marco (D.L. No. 771) que especifica de manera 
sencilla los componentes del sistema tributario nacional, donde se aprecia 
una reducción importante en el número de impuestos:
• la eliminación de algunos impuestos, como el referido al patrimonio 
empresarial, dada su relativamente escasa recaudación y el problema de 
doble tributación en la medida que el impuesto a la renta grava las 
utilidades empresariales;
• la separación de las rentas personales (primera, segunda, cuarta y quinta 
categorías) de las empresariales (tercera categoría) para el cómputo del 
impuesto a la renta, y
• la reducción en el número de escalas (tasas marginales) del impuesto a 
la renta, así como la adecuación de la tasa máxima impositiva personal 
al nivel de la tasa empresarial.
Sin embargo, la duda sobre la verdadera intención de simplificación surge a raíz de 
las últimas modificaciones introducidas para el año 1995. Así, por ejemplo, la Ley 
No. 26415 sobre el impuesto a la renta introduce un nuevo régimen especial, 
llamado régimen especial del impuesto a la renta (RER), con la clara intención de 
aumentar la recaudación, aun a costa de los costos en materia de eficiencia.
A pesar de lo anterior, puede decirse que el principal problema en el caso 
peruano reciente no es el de la complejidad impositiva (aunque debe reconocer­
se que puede ser una estructura aun más sencilla), sino el de la inestabilidad 
causada por el hecho de que existen varios impuestos que toman ineficiente al 
sistema en su conjunto, tal como se estudia a continuación. Para ello, se ha 
optado por analizarla eficiencia desde una perspectiva individual (impuesto por 
impuesto), y luego de manera conjunta (sobre la estructura tributaria).
3.1      Evaluación individual de los principales impuestos
Algunos impuestos que incumplen al menos una de las condiciones de 
eficiencia   descritas   en   el   primer   capítulo   son   los   siguientes:
• el   IGV:   que   afecta   la   libre   elección   entre   consumo   y  ocio,
• el impuesto a la renta: que afecta también dicha elección y la de 
consumo    presente   y   futuro,   y
• los impuestos selectivos al consumo: que alteran la elección entre 
productos  alternativos.
El IGV es un impuesto a las ventas del tipo IVA (impuesto al valor agregado), 
debido a lo cual se constituye en un tributo sobre las remuneraciones y los 
beneficios79. Su principal ventaja en relación con otros tipos de impuestos a 
las   ventas   es   que   no   genera   el     efecto     “cascada”,     es     decir,     que   no    añade    un
79. En función a lo anterior, y en términos extremadamente técnicos (aunque políticamente 
poco factible), podría proponerse la eliminación del impuesto a la renta (tanto personal como 
empresarial) para evitar problemas de doble tributación.
impuesto sobre otro en las diversas fases del proceso productivo. Esto permite 
que la neutralidad no sea violada.
En términos prácticos, este efecto "cascada” se evita otorgando un crédito 
tributario sobre los impuestos pagados al comprar los bienes y servicios que 
sirven para la nueva producción. Este mecanismo operativo produce un 
beneficio adicional en el sentido de promover una mejor contabilidad y 
auditoría, aunque el costo es la relativa mayor dificultad que implica su 
administración (con respecto a otros tipos de impuestos a las ventas).
Normalmente se dice que un impuesto al valor agregado es eficiente siempre 
y cuando sea de aplicación general, es decir, cuando no cuente con exoneracio­
nes, puesto que al permitirlas estaría funcionando como un impuesto selectivo 
que discrimina entre bienes.
En el caso de la economía peruana actual es prácticamente imposible hacer 
universal al IGV dada su elevada tasa. Al respecto, a inicios de 1992, se hizo 
un intento que fue rápidamente abortado. Por lo tanto, en la actualidad subsiste 
un elevado número de bienes (fundamentalmente los agropecuarios) y servicios 
(entre los que pueden mencionarse los financieros, transporte masivo interno y 
paquetes turísticos) exonerados, de tal manera que la tasa impositiva del 18% 
sobre el valor agregado sólo obtiene como recaudación una cifra ligeramente 
superior al 5% del PB1 (ver Cuadro No. 3.1).
Evidentemente, esta cifra no es sólo el resultado de las exoneraciones, sino que 
también se debe a la evasión que continúa siendo elevada. Por otra parte, una 
gran proporción del sector informal puede considerarse como otra exoneración 
en términos prácticos, en la medida que puede haberse acogido ai Régimen 
Único Simplificado (RUS).
El problema de bajos ingresos tributarios no se soluciona pues con el 
incremento de las tasas impositivas ni con el mantenimiento de las mismas en 
niveles elevados, ya que ello acrecienta la pérdida de eficiencia social. La 
solución va más bien por el lado del aumento de la base tributaria. Por lo tanto, 
en la medida que se reduzca la tasa del IGV no sólo debiera esperarse una 
disminución en la evasión de su pago, sino que también podrían eliminarse las 
exoneraciones y el tratamiento preferencial al sector informal. El resultado final 
podría ser, entonces, un mayor monto  recaudado  que   el   actual.
Cuadro 3.1
ESTRUCTURA TRIBUTARIA DE TAIWÁN Y COREA
(% del total de ingresos tributarios)
Impuestos Taiwán 1992* Corea 1991




a Revaluación de Activos 0.2
a la Tierra 0.6
a Exceso de Beneficios 0.0
al Valor Agregado 27.2
al Consumo 24.3




a Transacción de Valores 0.4
Carry-over 0.5
Obligaciones Aduaneras 20.8 11,3
Defensa 4.2
Educación 5.1
* Estimación propia al separar los impuestos locales del total.
Fuente: Choi. Kwang y Keesung Roh. Tax Structure and Prohlems in Rapidly 
Growing Economies. mimeo. 1995.
Elaboración propia.
No obstante, la definición anterior de eficiencia olvida la condición de 
igualación entre consumo y ocio, la que se rompe al gravar sólo el primero y 
no el segundo. Es así que la uniformidad del IGV (suponiendo la eliminación 
de todas las exoneraciones) es muy buena en términos de lograr la neutralidad 
entre todos los bienes y servicios; sin embargo, falla al no incorporar al ocio 
en su base, por lo que genera un efecto sustitución en favor de éste y en contra 
del esfuerzo laboral y, por ende, de la producción y del consumo.
La pregunta es, entonces, cómo puede gravarse el ocio. Para ello existen los 
impuestos selectivos a la producción o al consumo. Dichos impuestos deberían 
aplicarse sobre los bienes que puedan ser considerados complementarios con el 
ocio (por ejemplo, lanchas de paseo), con lo que podría decirse que el ocio está 
siendo gravado, al menos indirectamente. El problema con este impuesto, 
tomado aisladamente y de manera general, es que distorsiona la elección entre 
bienes. No obstante, en la medida que los bienes gravados no tengan sustitutos 
adecuados (como puede suponerse razonablemente), no se estaría alterando la 
elección entre productos alternativos.
Los impuestos selectivos al consumo (ISC) suelen aplicarse sobre bienes que cuentan 
con altos volúmenes de ventas, que son fácilmente observables, que tienen pocos 
productores y que tienen demandas relativamente inelásticas. Una razón importante 
para aplicar este tipo de impuestos surge cuando se generan extemalidades negativas. 
Los principales ejemplos de aplicabilidad son el petróleo (y sus derivados), el tabaco 
(cigarrillos) y los diversos tipos de bebidas alcohólicas, donde los tres bienes generan 
en mayor o menor medida efectos externos negativos (sobre todo contaminación y 
accidentes). Adicionalmente, suelen incluirse los vehículos, los bienes durables 
(básicamente artefactos electrodomésticos), las bebidas gaseosas y algunos 
commodities agrícolas (café, cacao, azúcar, entre otros), por motivos que van desde 
su consideración como bienes suntuarios complementarios al ocio hasta sus amplias 
bases, facilidad de identificación y de recaudación. Lo recomendable en este tipo de 
impuesto es que la base del mismo sea la cantidad producida y que se aplique sobre 
muy pocos productos.
En el caso peruano, la aplicación de los ISC se da sobre varios de los bienes 
mencionados anteriormente. Específicamente, en el caso de los combustibles, los 
cigarrillos y las bebidas alcohólicas podría suponerse que el argumento utilizado 
sería el de “castigar” las extemalidades negativas que producen. Sin embargo, resulta 
paradójico que se grave con una   mayor   tasa   impositiva   a   la   cerveza   (30%)   que   al
resto de licores (10%); lo razonable suele ser lo inverso debido a que un mayor 
grado alcohólico puede asociarse con una mayor extemalidad. Este comportamiento 
puede ser interpretado como una señal adicional, según la cual el gobierno habría 
preferido priorizar el objetivo de recaudación por sobre el de eficiencia, en el sentido 
de que la cerveza constituye una base más extendida.
Por otro lado, una medida correcta ha sido la tendencia general a reducir las tasas 
de los ISC a los combustibles, luego del exorbitante incremento de las mismas en 
agosto de 1990, conjuntamente con la tendencia a hacer cada vez más general el 
ámbito de aplicación del IGV. Es correcto en el sentido de que es recomendable que 
una estructura tributaria no se base exclusivamente en un tributo específico sino en 
una base más ampliada. No obstante, no debe olvidarse que los combustibles han 
sido incorporados al pago del IGV, por lo que sumado a lo recaudado por los ISC 
correspondientes su importancia sigue siendo fundamental. Lo recomendable sería 
entonces reducir más fuertemente las tasas impositivas de los ISC, las que se 
encuentran en niveles aún muy altos.
Por otra parte, en lo que se refiere a la elección entre consumo presente y 
consumo futuro, el impuesto a la renta aplicado en la economía peruana no 
estaría generando un problema según las normas actuales, en la medida que no 
se viene gravando los ingresos financieros producto del ahorro (tanto en el 
sistema financiero como en la Bolsa de Valores de Lima). Ello significa que 
no se está penalizando el consumo futuro80.
La penalización al consumo futuro ocurre cuando el impuesto a la renta incluye 
en su base los ingresos financieros (por ejemplo, los intereses), puesto que así 
los ingresos que financien dicho consumo habrán tributado dos veces: cuando 
se recibió originalmente la renta (por ejemplo, la laboral), y cuando la parte de 
ella que se destinó a ahorro genere los intereses.
El problema con este impuesto viene, más bien, por el lado de la elección entre 
consumo y ocio, puesto que al gravarse la renta se deja menos ingreso
80.  Quiere precisarse que el impuesto a la renta se aplica efectivamente sobre el ingreso bruto 
personal y empresarial, dado que su objetivo no es gravar el gasto. Lo que ocurre es que una vez 
que se ahorra parte del ingreso disponible (después de impuestos) no se paga nuevos tributos por 
las rentas financieras, por lo que no se discrimina   en   contra   del   ahorro.
disponible para el consumo, lo que implica que el trabajo rinde menos que 
antes. Como el ocio no ha sido gravado, ni siquiera indirectamente, se ha 
discriminado en su favor. Ello no significa, sin embargo, que los agentes opten 
necesariamente por dejar de trabajar, sino que buscarán evadir el pago del 
impuesto y/o independizarse o informalizarse. Este comportamiento se 
agudizará en la medida que exista un mayor número de tasas impositivas 
marginales y que los niveles de las mismas sean muy dispares.
En el Perú se ha avanzado bastante por el lado de la disminución del número 
de tasas (actualmente quedan sólo dos), pero los niveles aún son muy elevados 
y la dispersión entre ambas es considerable. Por lo tanto, la recomendación en 
términos de eficiencia, si es que no quiere eliminarse este impuesto, es reducir 
sus tasas de manera importante.
En cierta medida, puede decirse que las restricciones administrativas contribu­
yen a evitar la generación de distorsiones entre consumo presente y futuro y, 
por lo tanto, a garantizar un aspecto de la eficiencia tributaria. Es así que los 
gobiernos que desean seguir la recomendación, según el criterio de equidad, de 
incluir en la base todos los ingresos (cualquiera sea su índole) recibidos por las 
personas, encuentran que ello no es fácil de lograr, como se discute a 
continuación.
Existen muchas limitaciones para incrementarla recaudación del impuesto a ¡a 
renta personal, entre las que pueden mencionarse las siguientes: los problemas 
de medición de los ingresos, la capacidad administrativa y el problema de 
confianza en la eficiente utilización de los recursos públicos (lo que se agrava 
al no existir un mecanismo adecuado de rendición de cuentas por parte de las 
autoridades del gobierno central). Las dos primeras limitaciones son muy 
importantes en la medida que los trabajadores dependientes (que son los más 
fáciles de fiscalizar) constituyen el menor grupo de la población empleada en 
el país. El grueso está conformado por los independientes (profesionales, 
comerciantes, agricultores, entre otros) y por los informales, cuyos ingresos 
suelen ser una incógnita y llegar a ellos implica un arduo trabajo y, en muchas 
oportunidades, poca recompensa.
Lo anterior ha motivado que las empresas grandes y medianas sean uno de los 
principales objetivos tributarios. Definitivamente es mucho más sencillo cobrar 
impuestos   en   la   fuente   de   ingresos    (la    empresa);   sin    embargo,     la     base     de
imposición es más pequeña por lo que suele requerirse de tasas impositivas más 
altas. Esto último usualmente ha actuado como un desincentivo a la inversión, 
a la vez que ha motivado que no pocas empresas “ajusten” sus cuentas para 
evitar pagar impuestos muy elevados.
Con respecto a los impuestos al comercio exterior, la principal justificación 
para recurrir a ellos se encuentra en el ámbito administrativo: es relativamente 
fácil su recaudación. Conforme se va desarrollando una economía, este tipo de 
impuestos va perdiendo importancia relativa, mientras que los impuestos 
indirectos domésticos van adquiriendo mayor relevancia. Esto es así porque los 
impuestos al comercio exterior atentan contra la eficiencia y el desarrollo de 
una economía que se abre cada vez más al comercio internacional. En el 
extremo, si el objetivo es lograr una neutralidad tributaria sobre el comercio 
internacional, la receta es eliminar los impuestos a las exportaciones y 
devolverles ios impuestos pagados sobre sus insumos (drawback). y hacer que 
las importaciones tributen lo mismo que los productos domésticos (la misma 
tasa del IGV y cero aranceles).
En el Perú, el avance en este campo ha sido enorme y prácticamente puede 
hablarse de la aplicabilidad de un arancel flat de 15%. En la actualidad se esta 
discutiendo la posibilidad de imponer un arancel efectivamenteflat de 10%. con 
lo cual el cumplimiento del criterio de eficiencia en este impuesto estaría más 
cercano. No obstante, también se viene discutiendo el retorno a aranceles 
diferenciados, aunque escalonados a niveles relativamente pequeños, lo que 
parece estar generando un clima de inestabilidad y desconfianza.
Por último, los impuestos al patrimonio gozaron de importancia en el pasado; 
sin embargo, han dejado de ser relevantes debido no sólo a las crecientes 
dificultades de medición y administración, sino también a la resistencia política 
y social que han enfrentado. Además, a partir de inicios de 1994, se derogó el 
impuesto al patrimonio empresarial debido a lo reducido de su recaudación. 
Esta medida fue acertada en términos de la eliminación de la doble tributación 
en la que incurrían las empresas debido a la existencia de dos indicadores de 
pago: patrimonio y utilidades81.
81. Puede demostrarse fácilmente que un impuesto a la riqueza (patrimonio) es equivalente a 
un impuesto a los ingresos generados por dicho stock de riqueza (utilidades).
Reiteradamente se ha hecho referencia al problema de las elevadas tasas 
impositivas vigentes en la actualidad. Con la finalidad de discutir la relevancia 
estadística de las tasas y bases tributarias, y en el intento de mostrar las 
bondades de reducir las tasas impositivas en aras de la eficiencia (y también de 
la propia recaudación), así como de mostrar las ventajas de evitar las 
exoneraciones tributarias, a continuación se presentan algunas situaciones 
ejemplificadoras. a saber: el caso de los aranceles, el caso del IGV externo y 
el caso de la suma de los impuestos de fuentes externas (aranceles más IGV 
externo )82.
Por definición, el monto recaudado por concepto de aranceles debería ser igual 
al producto de la tasa arancelaria por el valor de las importaciones FOB (que 
es la base tributaria). Sin embargo, en la práctica, ello no es asi debido a los 
siguientes motivos:
i) Existen exoneraciones tributarias a algunas partidas arancelarias que 
hacen que la base efectivamente gravable sea considerablemente menor. 
Lo anterior se manifiesta en el funcionamiento de dos sistemas: el 
régimen de admisión temporal (que involucra un menor pago de 
aranceles) y los acuerdos bilaterales de libre comercio con los países del 
Grupo Andino y Chile (este último aún se viene negociando). El primer 
sistema involucra las mercancías que se utilizan directamente en el 
proceso de producción y se consumen al ser utilizadas en el producto 
exportado; los insumos ingresados al país por este régimen han crecido 
en 31% (en valor C1F) para los primeros 11 meses de 1995 con respecto 
a igual período de 1994, llegando a 300 millones de dólares83. El 
segundo sistema involucra los convenios que se han podido lograr de 
manera individual con cada uno de los países del GRAN a pesar de no 
haberse reincorporado el país a dicho organismo; en los primeros 10 
meses de 1995, el 88% del valor de los insumos importados del GRAN 
ingresaron con arancel cero, mientras que en igual período de 1994 la 
cifra fue de 80%. Sin lugar a dudas, por estos sistemas o regímenes se
82. La razón para haber escogido tales casos no es pura casualidad y se debe exclusivamente 
a la facilidad de identificación de la base tributaria (al menos teórica), que es el valor de las 
importaciones FOB.
83. Cifra obtenida del diario Gestión del 12 de enero de 1996.
84. Los resultados muestran un problema de autocorrelación. el cual sin embargo no es 
relevante para lo que se quiere mostrar. En todo caso, debe mencionarse que. al corregirse la 
ecuación por este problema,   el   parámetro   en   cuestión   resultaba   prácticamente   inalterado
genera un gran error de aproximación al tomar como base gravable el 
total de importaciones de bienes.
ii)   No existe una única tasa arancelaria sino dos (15% y 25%), aunque si se 
toma en consideración lo discutido en el numeral anterior habrían más 
tasas (arancel cero y admisión temporal). Ahora bien, la gran mayoría 
de partidas que pagan arancel se encuentran afectas a la tasa del 15%, 
debido a lo cual la tasa arancelaria promedio se sitúa en torno al 16%, 
siendo esta última la utilizada en las regresiones. Por lo tanto, aquí 
podría estarse generando otro error de aproximación, aunque considera­
blemente inferior al anterior.
Debido a que la identidad no sería tal de acuerdo con lo discutido en las líneas 
precedentes, se optó por efectuar una regresión de la recaudación por concepto 
de aranceles en función al producto del nivel de las importaciones por la tasa 
promedio arancelaria, donde el parámetro asociado a la variable dependiente 
refleja el grado de cumplimiento o no de la identidad: ésta se cumplirá sólo s i  
el parámetro es igual a la unidad, por lo que mientras más alejado de la unidad 
se encuentre mayor error de aproximación existirá. Los resultados de la 
regresión se presentan en la ecuación (5), donde se aprecia que el parámetro es 
estadísticamente significativo pero sumamente pequeño, lo que se explica en 
gran medida por las exoneraciones tributarias comentadas anteriormente84. 
Esto último puede apreciarse más claramente en el Gráfico No. 3.1. e l  que 
muestra el gran error de aproximación que implica multiplicar las importaciones 
por la tasa promedio arancelaria para obtener la recaudación arancelaria.
Ecuación 5:

Para medir la importancia de la base y de la tasa sobre la recaudación 
arancelaria, respetando el cumplimiento de la identidad, se ha realizado una 
regresión en logaritmos de la última variable (como dependiente) con respecto 
a la tasa arancelaria y a las importaciones de bienes. De acuerdo con la 
identidad debiera esperarse que cada uno de los dos parámetros estimados fuese 
igual a 1; sin embargo, dados los comentarios efectuados previamente, no 
resulta extraño obtener parámetros distintos de la unidad. Es así que, depen­
diendo de cuán distintos de la unidad resulten los parámetros, puede inferirse 
la importancia relativa de cada variable exógena en la ecuación especificada.
Los resultados de la regresión mostrados en la ecuación (6), aún cuando no son 
buenos en términos de la autocorrelación de los errores mostrada en el 
estadístico Durbin-Watson, permiten apreciar que tanto la tasa arancelariacomo 
el nivel de importaciones son estadísticamente significativos (de manera 
individual y conjunta) en la explicación del nivel de recaudación arancelaria. 
Inícialmente, podría llamar la atención el signo negativo del coeficiente 
asociado a la tasa arancelaria; no obstante, dado que lo que ha sucedido en el 
período de análisis ha sido una reducción de tasas acompañada de incrementos 
en la recaudación, el signo negativo era precisamente el esperado de la 
regresión.
Ecuación 6:
Antes de corregir el problema de autocorrelación se optó por verificar la 
estacionariedad de las series involucradas en la regresión, encontrándose que 
sólo el logaritmo de la tasa arancelaria era estacionario en media. Por ello, las 
series restantes tuvieron que ser diferenciadas una vez para lograr la estaciona­
riedad deseada. Esto obligó a efectuar una nueva regresión de la primera 
diferencia del logaritmo de la recaudación arancelariacon respecto al logaritmo 
de la tasa arancelaria) a la primera diferencia del logaritmo de las importacio­
nes, resultando no significativa la primera variable independiente. Los 
resultados de la especificación final se presentan en la ecuación (7).
De manera similar a la recaudación de aranceles, la recaudación de IGV externo 
debiera ser igual al producto de la tasa impositiva del IGV por ei valor de las 
importaciones. Sin embargo, la existencia de exoneraciones tributarias a algunas 
partidas arancelarias determina que la base gravable sea menor en términos 
efectivos. Ello puede apreciarse en el Gráfico No. 3.2, donde se muestra por un 
lado la evolución de la recaudación de este impuesto y, por otro lado, la trayectoria 
de las importaciones multiplicadas por la tasa del IGV, siendo mayor esta última 
variable. Lo anterior determina en gran medida que el parámetro asociado al 
producto de las importaciones por la tasa del IGV sea bastante reducido en la 
regresión que tiene como objetivo validar la identidad de dicha variable en relación 
a la recaudación del IGV externo (ver la ecuación (8)).
Ecuación 8:
Para medir la importancia de la base y de la tasa sobre la recaudación del IGV 
externo se aplicó un procedimiento similar al seguido con la recaudación de 
aranceles. Los resultados de la regresión inicial mostrados en la ecuación (9) 
permiten apreciar que el logaritmo de la tasa impositiva y el logaritmo de las 
importaciones explican relativamente bien el desempeño del logaritmo de la 
recaudación del IGV externo. Ahora bien, en este caso sí resulta extraño que 
la tasa impositiva tenga una influencia negativa y, además, considerable sobre 
la recaudación, a pesar de que ello abogaría en favor de lo sostenido por no 
pocos autores respecto a la existencia de una curva de Laffer en el IGV y que 
la economía estaría ubicada a la derecha de la tasa maximizadora de la 
recaudación. La premisa según la cual dicho resultado sería extraño se basa en 
el comportamiento observado de la tasa impositiva y de la recaudación: cuando 
la   tasa   impositiva   se   ha   incrementado,   la   recaudación   también   lo   ha    hecho.

Ecuación 9:
Además, el resultado anterior no es satisfactorio desde el punto de vista 
estadístico, debido a que muestra una fuerte autocorrelación de los errores. Por 
ello, se optó por verificar la estacionariedad de las series y se encontró que 
todas debían ser diferenciadas en una oportunidad. La nueva regresión con las 
primeras diferencias de los logaritmos de las variables muestra un cambio de 
signo en el coeficiente asociado a la tasa impositiva, aunque estadísticamente 
no significativo. La expresión definitiva y sus resultados se muestran en la 
ecuación (10).
Ecuación 10:
Por otra parte, en el caso del total de impuestos de fuentes externas, la 
identidad de la recaudación se refiere al producto de las importaciones de 
bienes por la suma de las tasas arancelaria y del IGV. Siguiendo el procedi­
miento de los casos anteriores, en primer lugar, se efectuó una regresión para 
verificar el cumplimiento de la identidad (en niveles) definida en el párrafo 
previo. Una vez más, el parámetro de la única variable dependiente resultó 
demasiado pequeño (ver la ecuación (11)), lo que se explicaría principalmente 
por   la   reducida   base   tributaria   efectiva (  muy   inferior   al   nivel   de   importaciones).
Ecuación 11:
Ahora bien, como en esta oportunidad la identidad expresada en niveles 
involucra la multiplicación de una variable por otra que es el resultado de una 
suma,   aparece   la   posibilidad   de   hacer   otra   regresión   que   respete   el   cumplimien-
to de la identidad y que cuente con dos variables independientes: el producto 
de las importaciones por la tasa del IGV y el producto de las importaciones por 
la tasa promedio arancelaria. En la ecuación (12) se presentan los resultados de 
esta regresión, donde se aprecia que la primera de las variables independientes 
mencionadas resulta significativa y con un parámetro todavía pequeño (aunque 
superior a los mostrados por las regresiones anteriores de las variables 
expresadas en niveles), mientras que la otra variable independiente (asociada 
a los aranceles) muestra un signo negativo aunque no significativo, por lo que 
podría descartarse.
Ecuación 12:
Continuando con el procedimiento de análisis, en segundo lugar, se efectuó una 
regresión en logaritmos para indagar sobre la importancia relativa de la base 
tributaria y de la tasa impositiva (o, más precisamente, de la suma de tasas 
impositivas). En la ecuación (13) puede apreciarse que ambas variables explican 
bastante bien la evolución de la recaudación de los impuestos a las fuentes 
externas, destacando la elasticidad precio (tasa) negativa que abogaría en favor 
de menores tasas impositivas, mientras que la elasticidad importación (base) de 
la recaudación es superior a 1. Esta regresión adolece, sin embargo, del 
problema de autocorrelación, por lo que debe ser corregida.
Ecuación 13:
Los resultados de la regresión definitiva se presentan en la ecuación (14). Ahí 
puede apreciarse que las tasas impositivas no aparecen como variables 
explicativas de la recaudación tributaria, lo que no hace sino confirmar que 
éstas no son estadísticamente significativas.
85. Aun cuando la discusión se centra en las tierras agrícolas, el impuesto a la tierra es más 
general y debiera ser de aplicación universal. Sin embargo, hay algunos autores que recomiendan 
diferenciar el pago de impuestos según el valor agregado que se le dé a la tierra, resaltando la 
reducción de los mismos para las viviendas y edificaciones en general, buscando ''incentivar" a los 
propietarios de las tierras para que las asignen a su mejor uso en beneficio de la comunidad. Ver 
Harris. Lowell, "Reducing Tax Obstacles to Economic Progress: An Address". en American 
Journal of Economics and Sociologyh vol.   53.   No.   3.   julio   1994.   pp.   376-384.
Ecuación 14:
3.2      Evaluación de la estructura tributaria
El Perú no ha sido la excepción en términos de los problemas que se 
enfrentaron al inicio de los intentos de reforma tributaria. Es así que entre las 
características iniciales del sistema tributario pueden mencionarse las 
siguientes: dependencia excesiva de unas cuantas fuentes tributarias (sobre todo 
del petróleo y derivados y, en menor medida, de los derechos aduaneros); bases 
tributarias estrechas (principalmente en el caso de la renta); gran número de 
impuestos (alrededor de sesenta); impuestos indirectos complicados (por la 
maraña legal), administración débil, sector agropecuario de subsistencia 
considerable (sobre todo en términos de número de trabajadores) y sector 
informal extendido y creciente.
Quizás el sector económico más difícil de gravar con impuestos en los países en 
desarrollo es el agrícola, debido a una serie de razones entre las que pueden 
mencionarse su enorme diversidad, dispersión, primacía de la ruralidad, cantidad y 
calidad de empleo y característica de los bienes producidos. Una posibilidad es el 
impuesto a la tierra. Dicho bien cuenta con una oferta inelástica, es visible, 
inmueble y un buen indicador de riqueza, lo que teóricamente (criterio de 
eficiencia, equidad y capacidad administrativa) constituye una buena base para ser 
gravada. No obstante, el problema de la calidad de la tierra (que suele ser muy 
diversa) afecta el cumplimiento de la inelasticidad de la oferta y, por tanto, 
determina el alejamiento de la eficiencia tributaria85.
Además, es un impuesto que suele enfrentar gran resistencia donde se aplica, 
lo que ha causado recaudaciones poco significativas y decrecientes. En la 
práctica, por razones administrativas y distributivas, este impuesto ha operado 
usualmente con algunas exoneraciones, como por ejemplo la determinación de 
límites de áreas por debajo de las cuales el dueño está exento del pago de la 
obligación. Ello ha creado un incentivo para dividir las tierras entre familiares, 
amigos y/o testaferros ficticios para evitar o reducir el compromiso tributario.
En función a lo anterior, llama la atención la reciente aprobación en el 
Congreso Peruano de un impuesto de esta naturaleza con exoneraciones en 
función a zonas geográficas y a áreas máximas. Específicamente, dicho 
impuesto debiera ser pagado sólo por las tierras costeñas que excedan las 3,000 
hectáreas.
El país tampoco ha sido la excepción en cuanto a algunas de las medidas que 
se han tomado para corregir los problemas tributarios señalados anteriormente. 
En particular, la política de liberalización comercial y financiera ha llevado a 
reducir la importancia de la tributación comercial (aranceles), conjuntamente 
con una disminución de la tasa impositiva aplicable a las utilidades empresaria­
les (buscando atraer inversión externa). Sin embargo, si se añade a la 
recaudación por aranceles la correspondiente al 1GV externo (que afecta 
exclusivamente a las importaciones), la tributación de fuentes externas ha 
aumentado su importancia relativa.
Como se mencionó en la introducción de este capítulo, un aspecto muy 
favorable de las modificaciones tributarias ha sido la considerable reducción del 
número y complejidad de los impuestos de alcance nacional. En este sentido, 
la estructura tributaria peruana se ha acercado bastante a la de Taivván (al 
menos en cuanto a número de impuestos), la que es tomada como ejemplo de 
simplicidad y de cercanía a la estructura de un país desarrollado (ver Cuadro 
No. 3.1). La diferencia fundamental reside en la importancia de los impuestos 
directos, muy superior en el caso de Taiwán (donde es la principal fuente de 
ingresos tributarios), y en la inexistencia del impuesto al valor agregado de 
ámbito nacional en este último país86.
86.   Existe un impuesto a los negocios que es una suerte de IVA. aunque su alcance es 
provincial.
La evidencia empírica internacional parece sugerir que mientras mayor es el grado 
de desarrollo de un país, los impuestos que predominan dejan de ser los indirectos, 
ocupando su lugar los directos. Así, por ejemplo, además de Taiwán es ilustrativo 
el caso de Corea del Sur, por no mencionar los casos de los países tradicionalmente 
industrializados. No obstante, lo que llama la atención del caso coreano es la gran 
diversidad de impuestos nacionales, los que suman 15 (los impuestos locales son 
otros tantos, de tal manera que suman un total de 30 impuestos), muchos de los 
cuales son tan poco significativos que resulta difícil justificar su mantenimiento. 
Aparentemente, Corea sería uno de los casos en los que se habría incurrido en la 
tentación de crear impuestos para incrementar los gastos públicos, generando a 
través del tiempo un sistema tributario inconvenientemente complejo.
Asimismo, al interior de los países en desarrollo, aquéllos más pobres enfrentan 
muchas limitaciones para gravar incluso los bienes y servicios domésticos. Estos 
hechos pueden ilustrarse con estructuras tributarias donde priman los impuestos a 
las importaciones (en los países africanos), impuestos a los bienes y servicios 
domésticos (en los países latinoamericanos), e impuestos a los ingresos personales 
y   contribuciones   a   la   seguridad   social     (en  los   países   industriales).
En línea con lo anterior, la evidencia internacional muestra que los países con 
buen desarrollo de mecanismos de tributación doméstica no hacen demasiado 
uso de las importaciones como base tributaria, en cambio los países con 
problemas de tributación en sus fuentes internas le asignan una gran importan­
cia a los impuestos sobre las importaciones. Lo anterior puede resultar bastante 
obvio, pero resulta interesante comprobarlo estadísticamente. Por ello, en la 
ecuación (15) se presentan los resultados de la regresión de la participación de 
la recaudación tributaria por fuentes externas sobre el producto nacional en 
función a la participación de las importaciones sobre el producto, al ingreso per 
cápita y a la participación de la recaudación tributaria por fuentes domésticas 
sobre el producto. A su vez, en la ecuación (16) se presentan los resultados de 
la misma regresión corregidos por el problema de autocorrelación que aparece 
en la situación anterior.
Ecuación 15:
87. Ello puede ser comprobado al revisar el   Anexo   No.   2.   sobre   las   normas   tributarias.
88. La contraslación de dicha hipótesis está siendo analizada por el estudio de casos que se 
encuentran realizando los autores a la fecha de esta publicación. Por otra parte, debe reconocerse 
que en relación a períodos anteriores, las modificaciones tributarias se han reducido significativa­
mente durante los últimos años.
Ecuación 16:
Se aprecia que la tributación por fuentes externas sobre el producto está 
relacionada de manera directa y muy significativa con la importancia relativa 
de las importaciones sobre el PBI, como era de esperarse, y de manera inversa 
(negativa) con el producto per cápita y con la tributación por fuentes domésti­
cas con respecto al PBI. La relación inversa entre esta última variable 
independiente y la dependiente corrobora en cierta medida la afirmación 
efectuada en las primeras líneas del párrafo anterior, y puede interpretarse como 
que la mejora en la administración tributaria doméstica ha afectado la 
importancia relativa de la tributación por fuentes externas, específicamente la 
referida a los aranceles. Por último, la relación negativa entre el ingreso per 
cápita y la variable dependiente reafirma lo anterior, en el sentido de que la 
mejora en la primera variable permite que el sistema tributario dependa menos 
de la recaudación por fuentes externas (básicamente aranceles). En relación a 
este último punto, la evidencia internacional es categórica: conforme mejora el 
ingreso por habitante, el peso de las fuentes tributarias externas disminuye en 
favor de las internas.
Sin lugar a dudas, la tributación es uno de los campos que mayores modifica­
ciones ha enfrentado en los últimos años en la economía peruana. Las continuas 
marchas y contramarchas y la escasa durabilidad de no pocas medidas87 han 
provocado la carencia de consistencia y estabilidad, de tal manera que los 
agentes económicos han venido enfrentando un entorno incierto en materia 
tributaria, lo cual habría afectado sus decisiones, por ejemplo, en política de 
inversiones88.
Al respecto, la creación del impuesto mínimo a la renta de 2% sobre el valor 
de los activos netos ha ido en contra de la disminución de la presión tributaria 
sobre las empresas, motivando señales confusas sobre la dirección de la política 
tributaria. Otra señal brindada por el propio gobierno que avala la existencia de 
un escenario de incertidumbre ha sido la celebración de contratos de estabilidad 
tributaria con los principales inversionistas, para “garantizarles” a los mismos 
que las reglas de juego seguirán siendo las prevalecientes en el momento de 
celebración del contrato, aun cuando éstas cambien posteriormente.
Ello ha llevado a pensar (lo que incluso ha sido corroborado por declaraciones 
de funcionarios públicos de la más alta jerarquía) que el objetivo principal ha 
sido y sigue siendo la recaudación, lo que si bien en un primer momento pudo 
haber sido lo más recomendable (dada la prioridad de estabilización), en las 
condiciones actuales limita el crecimiento y sobredimensiona el tamaño que 
debería tener el gobierno central en una economía de mercado.
Adicionalmente, se ha optado por incluir regímenes tributarios especiales, 
buscando recoger la diversidad presente en el mercado laboral y, específica­
mente, incorporar al sector informal. Lamentablemente, estos regímenes 
especiales constituyen mecanismos que funcionan, en la práctica, como algo 
parecidoa las exoneraciones tributarias, en términos de que implican algún tipo 
de "subsidio" o "fomento" al sector, agente o producto favorecido. Ello va tanto 
contra la eficiencia como contra la simplicidad que debieran caracterizara un 
buen sistema tributario.
La conclusión inmediata de lo anterior es la eliminación de todos los regímenes 
tributarios especiales, en particular del RUS y del RER. En todo caso, si en 
realidad se hacía imprescindible introducir una nueva alternativa impositiva 
para captar a las pequeñas unidades productivas y de servicios, dado el poco 
éxito del RUS, la pregunta es por qué no se optó por efectuar un reemplazo de 
impuestos (el RE por el RUS), en lugar de mantener ambos, con lo que se 
vuelve a complicar un sistema que se supone iba en camino a la simplificación. 
La cuestión de equidad no debería preocupar demasiado pues, como se explicó 
con anterioridad, se puede lograr vía el gasto público bien manejado. Lo que 
debe preocupar, más bien, es no perder al grupo de nuevos contribuyentes que 
se   ha   captado (o   se   piensa   captar),   una   vez   derogados   los   regímenes   especiales.
Para ello, la alternativa más directa y eficiente es, una vez más, la reducción 
de las enormes tasas impositivas vigentes en la actualidad, fundamentalmente 
las referidas al IGV y al impuesto a la renta. De esta manera, se reduciría 
significativamente el beneficio de la evasión de impuestos, lo que aunado a la 
efectiva aplicación del Código Tributario (con relativamente altas tasas de 
castigo) debería llevar a una mayor base tributaria.
Es pues en la tributación directa sobre las empresas donde el Perú parece 
haberse alejado de lo efectuado en otras economías, las que han priorizado una 
imposición más racional de ampliación de base gravable, es decir, menos 
distorsionadora y discriminatoria. Además, algunos de estos últimos casos han 
tendido a integrar los sistemas de tributación sobre ingresos empresariales y 
personales, bajo la sencilla premisa de que las empresas son, en última 
instancia, propiedad de personas89. Del mismo modo, son varios los casos 
donde se han incluido dentro de la base gravable las rentas por intereses 
financieros, ganancias de capital y dividendos. De esta manera, si se llegase al 
extremo de eliminar la tributación directa empresarial, sólo se estaría gravando 
las utilidades distribuidas, con lo que se eliminaría el sesgo contra el financia- 
miento patrimonial y se incentivaría la inversión.
En cambio, en la tributación indirecta, el país ha seguido más de cerca la 
tendencia internacional. Por un lado, ya ha sido mencionada la reducción de las 
tasas arancelarias. Por otro lado, el petróleo y sus derivados parecen haber 
perdido importancia a través de los impuestos específicos que se cobran sobre 
ellos (impuestos selectivos al consumo), aunque sus tasas continúan siendo muy 
elevadas. Por último, otra similitud entre la economía peruana y las externas es 
que el impuesto al valor agregado (IGV) ha adquirido progresivamente mayor 
importancia y las exoneraciones se han ido disminuyendo, aunque todavía 
subsiste un número importante90.
89. Un aspecto interesante de resaltar es que. tanto en el Perú como en otros países, se ha 
igualado la tasa de impuesto a la renta empresarial con la tasa impositiva marginal mas alta de la 
renta personal. No obstante, la diferencia radica en que en el Perú ello se ha logrado reduciendo 
la tasa marginal personal más alta, mientras que en otros países lo que se hizo fue disminuir la tasa 
empresarial.
90. Quiere llamarse la atención, sin embargo, respecto a que recientemente se han venido 
discutiendo y aprobando nuevas exoneraciones al pago de este impuesto (por ejemplo. a los seguros 
y comisiones presentes en el  sistema   previsional   privado   y   a   los   paquetes   turísticos   receptivos
Ahora bien, el hecho de que existan estas similitudes no debe ser interpretado 
como que la situación actual en materia de tributación indirecta en el país es 
la ideal desde el punto de vista de la eficiencia. Es así que, sobre la base de la 
discusión efectuada en la sección anterior, la estructura tributaria puede 
mejorarse significativamente combinando apropiadamente un IGV que sea 
efectivamente general (para lo cual tendrá que tener una tasa considerablemente 
inferior a la actual) con impuestos selectivos que tiendan a gravar al ocio, así 
como de una manera adecuada a las externalidades negativas91.
Respecto a lo anterior es importante realizar una aclaración. En la medida que 
la pérdida de importancia del ISC a los combustible?, ha coincidido con la 
incorporación de estos bienes ai régimen del IGV, no resulta tan claro que haya 
ocurrido una significativa disminución de la dependencia de los ingresos del 
gobierno central con respecto al petróleo y a sus derivados, lo que sería una 
diferencia importante con lo que ha ocurrido en oíros países. Una consecuencia 
de continuar dependiendo demasiado de este tipo de recursos sería afectar 
negativamente a la estabilidad macroeconómica, como sostienen Burgess y 
Stern92.
Lamentablemente no se cuenta con información desagregada del IGV que 
permita apreciar la participación de los combustibles en su recaudación, A pesar 
de ello, puede resultar interesante medir el grado de inestabilidad macroeconó­
mica que habría generado por sí sólo el ISC de los combustibles. De esta 
manera, se ha efectuado un conjunto de regresiones de la importancia relativa 
de este impuesto (y también de la de los otros más importantes) sobre la 
recaudación total como variables independientes, tomando como variables 
dependientes por ejemplo a la producción, a la inflación y al ahorro en cuenta 
corriente del gobierno.
vendidos en el exterior), lo que introduce un nuevo elemento de duda sobre la dirección que estaría 
siguiendo la política tributaria.
91   Al respecto, considérese que por más que el IGV no cuente con exoneración alguna, el ocio 
no llega a ser gravado directamente, y de allí que resulte "favorecido" en relación a la actividad 
de consumo por ende, del trabajo. Es por ello que se argumenta que debe gravarse más 
fuertemente los bienes que Sean complementarios al disfrute del ocio.
92.   Ver Burgess. Robin y Nicholas Stern. opcit.
La principal conclusión del análisis econométrico es que el 1SC de los 
combustibles es una fuente potencial de generación de inestabilidad tanto en el 
ahorro del gobierno como en precios, mas no en producción. Los otros 
impuestos (el IGV y el impuesto a la renta) no constituyen causa de algún tipo 
de inestabilidad macroeconómica.
Así, la ecuación (17) muestra que el único impuesto que genera variaciones 
significativas estadísticamente sobre la inflación es el selectivo a los combusti­
bles. El signo positivo del coeficiente correspondiente puede ser interpretado 
como que ante la disminución en la importancia relativa de este impuesto la 
inflación tiende a caer93, situaciones ambas que efectivamente han ocurrido 
en la economía peruana en el período de análisis. Por otra parte, si bien no 
resulta significativo el IGV, el signo negativo mostraría que la ganancia de 
importancia de este impuesto habría estado acompañada de una reducción en 
la inflación, tal como efectivamente ha acontecido94. Los resultados corregi­
dos por el problema de autocorrelación confirman estos comportamientos, 
aunque el parámetro asociado al ISC de los combustibles baja a 0.15 con un t 
estadístico de 2.73.
Ecuación 17:
De otro lado, la ecuación (18) muestra también que el único impuesto que 
genera variaciones significativas estadísticamente sobre la cuenta corriente del 
gobierno es el selectivo a los combustibles. En todo caso, el signo negativo del 
coeficiente puede interpretarse, en el entorno ocurrido en el país, como que la 
disminución en la importancia relativa de dicho impuesto ha generado una 
importante mejora en las cuentas fiscales, debido tanto a que ha  ido   acompaña-
93. Ello resulta acorde con el papel crucial que ha desempeñado en el pasado el precio de la 
gasolina sobre la estructura de   precios   (y   sobre   la  inflación)   de   la  economía.
94. Dado que el IGV ha sido concebido desde el principio del programa de estábilización como 
e1 pilar de la recaudación. y como se ha cumplido con el objetivo de cerrar el déficit público, la 
mayor importancia relativa de este impuesto ha llevado a eliminar el financiamiemo inflacionario 
del presupuesto público (léase.via endeudamiento con el Banco Central de Reserva).
da de una mayor participación del IGV (que ha resultado favorable) como a 
que ha permitido una reducción en ¡a inflación como se demostró líneas arriba.
Ecuación 18:
4.      Conclusiones
Como es conocido, entre las principales funciones de los impuestos se 
encuentran el financiamiento de la provisión de bienes públicos, de los 
subsidios y de los programas de redistribución del ingreso, así como el 
fínanciamiento de políticas de gasto contracíclicas. Sin embargo, debe tenerse 
especial cuidado en e! diseño y la aplicación del sistema tributario, en el 
sentido de que cada impuesto individual y el conjunto de ellos también generan 
efectos directos sobre las decisiones tomadas por los diversos agentes 
económicos.
Una estructura tributaria suele ser juzgada por un conjunto de criterios tales 
como: eficiencia, equidad, rendición de cuentas, simplicidad y rendimiento. A 
lo largo del documento, se ha enfatizado la importancia del criterio de 
eficiencia, lo que significa minimizar los efectos de la carga tributaria sobre las 
decisiones de los agentes tornadas en mercados libres. Esto puede ser logrado 
con impuestos que sean neutrales. Asi, una estructura tributaria será tanto más 
eficiente en la medida que afecte menos el potencial de crecimiento económico. 
No obstante, es importante precisar que los criterios de tributación óptima están 
ligados también con otros objetivos, tales como aquéllos de índole administrati­
vo, político y/o constitucional.
Respecto a lo anterior, un aspecto que suele estar en el debate sobre materia 
tributaria es el referido a los incentivos tributarios para promover determinadas 
actividades. Específicamente, en el caso de los incentivos sobre las inversiones, 
diversos estudios concluyen que la exoneración tributaria es una medida 
ineficiente, ya que no se alcanzan los niveles de inversión esperados y se deja 
de percibir ingresos fiscales. Por tanto, las exoneraciones tributarias no 
contribuyen   con   el     objetivo   de   crecimiento   económico   sostenido,    por     lo     que
pueden resultar siendo más perversas (por las distorsiones que generan entre 
sectores o actividades) que benignas.
Si bien la actual estructura tributaria tiene como objetivo ser eficiente, se 
evidencia que aún no se alcanza éste debido a que un impuesto eficiente como 
podría ser el IGV aún no es de aplicación generalizada. Ello es así dado el gran 
número de exoneraciones con que cuenta todavía dicho impuesto, además que 
la evasión es aún elevada según ios estándares internacionales93. En la medida 
que se perfeccione la aplicación del IGV (para lo cual tendría que tener una 
tasa inferior a la actual), y con impuestos selectivos que tiendan a gravar el 
ocio y las externalidades negativas, podría obtenerse una estructura tributaria 
que se acerque más al criterio de eficiencia.
La estructura tributaria vigente se caracteriza por depender de un número 
reducido de impuestos. En 1994, cerca del 70% de los ingresos tributarios 
provino de la suma del impuesto general a las ventas (IGV) y del impuesto a 
la renta. Anteriormente, la estructura tributaria se basaba en sesenta impuestos 
aproximadamente. En 1994, el IGV representó e! 48% de los ingresos 
tributarios y el impuesto a la renta el 21%. mientras que en 1990 representaron 
el 22% y 10% respectivamente. Tanto el IGV como el impuesto a la renta han 
aumentado su participación dentro de los ingresos tributarios principalmente por 
la ampliación de la base (debido tanto al crecimiento económico y de las 
importaciones como a la disminución de las exoneraciones), la simplificación 
administrativa y la reducción de la evasión como consecuencia del control y 
sanciones    que   ejecuta   la   SUNAT96.
95. El promedio internacional de recaudación del impuesto al valor agregado como proporción 
del producto es la mitad de la tasa impositiva vigente en cada economía, listo significa que en el 
caso peruano debería alcanzarse tina presión tributaria del 9% sólo con el IGV, mientras que para 
1994 dicho indicador alcanzó tan sólo el 5.3%.
96. A pesar de que la evasión continúa siendo alta, como en el caso del IGV explicitado en 
la nota anterior, la mejora en la recaudación es notoria, sobre todo en el caso de dicho impuesto, 
pues su importancia en relación al PBI apenas alcanzó el 1.5% durante 1990. Debe reconocerse, 
sin embargo, que no toda la ganancia en la recaudación es producto de la disminución de la 
evasión, debido a que también se ha reducido significativamente el número de exoneraciones 
tributarías.
Asimismo, se ha observado una disminución en la participación del impuesto 
selectivo al consumo (1SC) entre el período 1990-1994, pasando de representar 
el 32% del total de ingresos tributarios a sólo el 18%, lo que ha contribuido a 
reducir la inestabilidad macroeconómica (al menos en términos de la inflación 
y del ahorro en cuenta corriente de! gobierno). Esto ha sido resultado de la 
reducción gradual de las tasas del ISC a los combustibles (sin embargo, aún se 
encuentran en niveles elevados), y de la incorporación de éstos al pago del 
IGV. La vigencia de altas tasas impositivas como éstas no hace más que 
encarecerlos costos operativos de las empresas, restándoles competitividad.
A pesar de los avances en la simplificación tributan:.!, esta parece ser un poco 
frágil, en la medida que han vuelto a introducirse regímenes especiales que han 
tendido a complicarla nuevamente, sin ninguna ventaja en términos de 
recaudación y, por el contrario, introduciendo costos administrativos adiciona­
les. Por ejemplo, se estableció el Régimen Unico Simplificado (RUS) y el 
Régimen Especial a la Renta (RER) a fin de captar a las pequeñas unidades 
productivas y de servicios. La pregunta es por qué no se estableció el RER 
frente al fracaso del RUS. en lugar de hacerlos funcionar de manera paralela.
Con respecto al rendimiento, se observa una estructura tributaria que responde 
al criterio de maximización de la recaudación en el corto plazo y no necesaria­
mente en el largo plazo (por los problemas de eficiencia aludidos)97, por lo 
que puede sostenerse que, de tomarse las medidas correctivas, aún sería posible 
seguir aumentando la presión tributaria (entendida ésta como la recaudación 
tributaria en relación al PBI). Para tal efecto, es necesario perfeccionar los 
mecanismos de supervisión y control de modo tal que permitan ampliar la base 
tributaria, así como resulta indispensable evitar la aplicación de amnistías 
tributarias98. Probablemente, dicho objetivo puede lograrse de manera tnás 
sencilla si se efectúa simultáneamente una reducción de las tasas impositivas.
97. Entre los que destacan la vigencia de impuestos como el mínimo a la renta o a los activos, 
el FONAVI y los regímenes especiales, la existencia de un buen número de exoneraciones 
tributarias, asi como la utilización de programas de amnistías tributarias que permiten incrementar 
la recaudación durante su vigencia, pero que afectan negativamente las expectativas de los buenos 
eontiibuyentes.
98. De lo que se trata, entonces, es de eliminar, o al menos reducir, el grado de discrecionali- 
dad de las autoridades en materia fiscal, y que primen en su lugar las realas, con el ánimo de 
generar mayor credibilidad y, por lo tanto, estabilidad.
Para evaluar el cumplimiento de éstos y otros criterios de tributación, y en 
especial el de eficiencia, es importante efectuar un análisis sobre incidencia 
tributaria. En términos generales, la incidencia tributaria comprende el estudio 
de los efectos de la política tributaria sobre la distribución del bienestar 
económico, es decir, la determinación de quién asume la carga de los recursos 
que son transferidos al gobierno a través de los impuestos. Para tal fin, resulta 
de suma utilidad el estudio de casos que los autores vienen desarrollando al 
momento de escribir estas líneas, a través del cual se conocerá el comporta­
miento de los agentes frente a una determinada estructura tributaria.
A manera de síntesis, y dadas las diversas modificaciones tributarias aquí 
sugeridas, no debe perderse de vista que la reforma del sistema tributario tiene 
dos componentes básicos: el primero involucra la naturaleza de la estructura 
tributaria misma (la que ha sido analizada en detalle)99 y el segundo corres­
ponde al desarrollo institucional de la autoridad tributaria para que mantenga 
en funcionamiento el sistema de manera eficiente. Así, una administración 
tributaria eficiente se evaluará teniendo en cuenta los costos involucrados en la 
recaudación y el cumplimiento de los pagos tributarios. Debido al escaso 
tratamiento del segundo componente y a las áreas de investigación de los 
autores comprometidas en otros campos del ámbito tributario, se sugiere que 
otros estudios profundicen en el análisis de los costos administrativos de la 
SUNAT (incluidos aquí sólo a nivel de un anexo), así como en la cuantifica- 
ción de los avances logrados por esta institución en la disminución de la 
evasión tributaria, de ser posible para cada impuesto principal.
99. Debe precisarse que el estudio de la estructura tributaria sigue efectuándose (y se incluirá 
en una próxima publicación) debido a las últimas modificaciones que parecen apuntar hacia una 
reintroducción de la discriminación entre actividades económicas, lo que estaria generando mayores 
ineficiencias.
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Anexos
Anexo No. 1 
COSTOS ADMINISTRATIVOS DE LA RECAUDACIÓN
En términos generales, los costos de la tributación pueden dividirse entre 
aquellos referidos al cumplimiento de los contribuyentes (los que son asumidos 
por estos últimos) y los costos administrativos en los que incurre la institución 
recaudadora y fiscalizadora de tributos precisamente para cumplir dichas 
funciones y, además, informar y orientar al contribuyente. Las líneas que siguen 
se dedican a presentar la evidencia del segundo tipo de costos en función a la 
información   que   se   pudo   obtener   de   la   SUNAT1.
Los gastos totales de la administración tributaria durante 1994 bordearon los 
190 millones de soles, es decir, una cifra ligeramente superior al 1.5% del total 
de ingresos tributarios. Sin embargo, dado que no pocos ingresos tributarios son 
recaudados por otras instituciones distintas de la SUNAT (fundarmentalmente 
SUNAD), el cálculo relevante debe ser el porcentaje de los gastos de la 
SUNAT en relación a la recaudación explicada por dicha institución, lo que 
resulta en un 2.3%.
Como era de esperarse, los mayores gastos se efectuaron en las oficinas 
ubicadas en la provincia de Lima (64%), las que conforman la llamada 
Administración Central. Otra participación importante (28%) estuvo representa- 
da por las intendencias regionales (9) y las oficinas zonales, las que conforman 
la denominada Administración Descentralizada. El 8% restante del gasto se 
explico por las inversiones (6%) y por el Instituto de Administración Tributaria 
(IAT).
La principal partidade gastos fue remuneraciones, la que estuvo cerca del 50% 
del total de gastos. El 61% de dicha partida se dedico a la Administración 
Central y el 37% a la Administración Descentralizada. De la comparación de 
estas cifras con las mencionadas en el párrafo anterior se puede apreciar que la 
Administración  Descentralizada  dedica  un porcentaje   significativamente mayor
I. Al respecto. se realizo una entrevista con el Gerente de Estudios Economicos de dicha 
institucion. el Sr. Jose Arista. Asimismo. mediante la gestion de dicho funcionario. se tuvo acceso 
a un documento prelimitiar de elaboracion y circulacion interna sobre este tenia.
de su presupuesto a remuneraciones (65%), en comparación con lo que sucede 
en la Administración Central (45%).
Otra partida importante fue la de servicios, que representó poco menos de 25% 
de los gastos totales. Aquí se incluyen los pagos de comisiones (que se generan 
sólo en la Administración Central y están atados a los niveles de recaudación), 
los que explicaron alrededor del 35% de esta partida; los pagos de publicidad 
(anuncios en medios de comunicación); servicios de vigilancia; impresiones de 
formularios y derechos educativos (becas de estudios y de perfeccionamiento 
para el personal). Debido a la naturaleza de estos gastos, no resulta extraño 
encontrar que más del 80% del total de los mismos se efectuó en la Adminis­
tración Central.
La tercera partida en orden de importancia fue la de transferencias corrientes, 
la que alcanzó el 16% del total de gastos. Un hecho que llama la atención es 
que la mayor parte de esta partida se refiere a los pagos de bonificaciones 
especiales y a los pagos al IPSS y al FONAVI, desembolsos que se relacionan 
directamente con la evolución de las remuneraciones. Por lo tanto, en términos 
estrictos, los gastos ligados a la partida de remuneraciones son más importantes 
de lo que se había mencionado previamente, llegando a cifras cercanas al 60% 
de los gastos totales.
El resto de partidas, en orden de importancia, fueron las siguientes: inversiones 
(6%), bienes de capital no ligados a proyectos de inversión (4%), bienes (1%) 
y pensiones (0.5%).
Debido a la enorme importancia de los gastos relacionados a las remuneracio­
nes, vale la pena detallar la situación laboral en la SUNAT. A inicios de 1995, 
el total de empleados era ligeramente superior a 3 mil, de los cuales un 58% 
trabajaba en la Administración Central y un 39% lo hacía en la Administración 
Descentralizada, porcentajes muy similares a la distribución de los gastos en 
remuneraciones. Asimismo, no todos los trabajadores eran estables aunque si 
la mayoría; la relación era aproximadamente 1 empleado contratado por cada 
5 trabajadores permanentes (en el caso de la Administración Descentralizada, 
la importancia de los trabajadores contratados fue mayor: 1 de ellos por cada 
4 empleados estables).
En relación a la estructura del personal, el nivel de calificación de mayor 
participación relativa fue el de analistas profesionales, que alcanzó el 35% del 
total de trabajadores, constituyendo además la única categoría ocupacional que 
mostró la misma importancia relativa en la Administración Central y en la 
Descentralizada. E! siguiente nivel ocupacional, en orden de participación, fue 
el de profesionales (categoría inmediata superior a la de analista profesional) 
con un 19% del total de trabajadores (20% en la Administración Central y 17% 
en la Administración Descentralizada).
En realidad, no debiera sorprender que el mayor número de profesionales y 
analistas de la SUNAT. encuentre en las dependencias de Lima, en la medida 
que es en esta ciudad donde se concentra la recaudación tributaria y, por tanto, 
las labores de fiscalización, así como las funciones normativas.
Por otra parte, tampoco debiera llamar la atención el mayor número y la mayor 
participación relativa de los funcionarios en la Administración Descentralizada 
(14% del total de sus trabajadores) en relación a la Administración Central 
(sólo 4%), debido a que dicha categoría está conformada por los gerentes y 
jefes, los que existen para cada intendencia regional. En todo caso, podría 
discutirse la necesidad de contar con tantos funcionarios fuera de Lima debido 
a la poca importancia relativa de la recaudación   en   varias   zonas   del  país.
Otro punto que debiera analizarse es el referido al personal administrativo 
(secretarias, auxiliares y manuales). Si bien difícilmente podría dudarse que éste 
deba ser mayor en número en Lima que en el resto del país, no resulta muy 
claro que su participación relativa en Lima deba situarse muy por encima de 
la correspondiente al resto del país, alcanzando inclusive a duplicarla (18% 
respecto a 9%). Quizás esto último podría estar escondiendo un problema de 
baja productividad laboral.
En términos gruesos, la recaudación por trabajador de la SUNAT es ligeramen­
te superior a 2.5 millones de soles. Este resultado incluye al íntegro de 
empleados, es decir, desde el Superintendente hasta los manuales. Sin embargo, 
si se trata de proporcionar algún cálculo sobre la productividad laboral directa 
en la recaudación, resulta más conveniente involucrar exclusivamente al 
personal de las áreas operativas directamente relacionadas con las funciones de 
recaudación, fiscalización y reclamación. Según estimación de la propia 
SUNAT, dicho personal representaría el 45% del total de trabajadores, con lo 
que el monto de recaudación por trabajador llegaría  hasta  6  millones  de  soles.
La información proporcionada por la SUNAT distingue además entre los 
trabajadores operativos dedicados a los principales contribuyentes (656) y los 
dedicados a los medianos y pequeños contribuyentes (710), así como entre las 
respectivas recaudaciones (6.5 y 1.5 miles de millones de soles). De esta manera, 
el indicador aproximado de productividad es de casi 10 millones de soles por 
trabajador dedicado a los principales contribuyentes, y de más de 2 millones de 
soles   por   empleado   dedicado   a   los   medianos   y   pequeños   contribuyentes.
Anteriormente se cuestionó la necesidad de contar con un elevado número de 
empleados en las oficinas fuera de Lima, debido a los bajos niveles de recauda­
ción. Precisamente, la variable en análisis (recaudación por trabajador) 
desagregada a nivel de las intendencias regionales puede set de utilidad para 
ilustrar esta situación.
Al respecto, un primer punto que debe mencionarse es que existe una intendencia 
de carácter nacional referida exclusivamente a los principales contribuyentes y cuya 
oficina se encuentra en la provincia de Lima, siendo ésta la dependencia que explica 
el mayor porcentaje de recaudación (64% del total y 80% de los principales 
contribuyentes). En términos del número de trabajadores operativos representa sólo 
el 20% del total y el 40% de los dedicados a los medíanos y pequeños contribuyen­
tes, ocupando el segundo lugar con menos de la mitad del total de empleados de 
la intendencia regional de Lima (donde el 80% de estos últimos están dedicados a 
los medianos y pequeños contribuyentes). La combinación de ambas variables 
permite que la recaudación por trabajador de la intendencia nacional de principales 
contribuyentes bordee los 20 millones de soles, es decir, el doble de la productivi­
dad por trabajador sobre el total de principales contribuyentes y casi 10 veces la 
productividad por empleado sobre el total de medianos y pequeños contribuyentes.
En el caso de la intendencia regional de Lima (que excluye la provincia de Lima 
para los principales contribuyentes) no sorprende que la mayor recaudación se logre 
vía los medianos y pequeños contribuyentes, constituyéndose además esta última en 
alrededor del 84% del total nacional recaudado en este grupo de contribuyentes. Por 
ello, a pesar de contar con el mayor número de trabajadores (muy por encima de 
las otras intendencias), obtiene una recaudación de los medianos y pequeños 























DEFINICIÓN DE ABREVIATURAS UTILIZADAS EN EL 
ANÁLISIS ECONOMÉTRICO
IT: Ingresos totales
PBI: Producto Bruto Interno
Ln (PBI cap): Logaritmo del PBI per cápita
Ag: Participación del sector agropecuario en el PBI
Deuda: Monto de la deuda externa
Imp: Monto de las importaciones
IGV: Monto recaudado por concepto de IGV
IR: Monto recaudado por concepto de Impuesto a la Renta
ISCcb: Monto recaudado por concepto de 1SC a los combustibles
D(IT'): Cambio en los ingresos tributarios corregidos por estacio­
nalidad
IGV: Monto recaudado por concepto de IGV corregido por 
estacionalidad
IR': Monto recaudado por concepto del impuesto a la Renta 
corregido por estacionalidad
ISCcb': Monto recaudado por concepto de 1SC a los combustibles 
corregido por estacionalidad
Inflac: Nivel de inflación
Intlac (-1): Inflación del período anterior
Ahorro: Nivel de ahorro inerno
D (PBI): Cambio en el Producto Bruto Interno
IGV ext y aran: Recaudación tributaria por fuentes externas
PBI cap: PBI per cápita
PyCdom: Recaudación tributaria por fuentes domésticas
IGV ext y aran (-1): Recaudación tributaria por fuentes externas del período 
anterior
Aran: Recaudación por concepto de aranceles
TasaAran: Tasa arancelaria
Ln (Aran): Logaritmo de la recaudación por concepto de aranceles
Ln (Imp): Logaritmo del nivel de las importaciones
Ln (TasaAran): Logaritmo de la tasa arancelaria
D (Ln (TasaAran)): Cambio en el logaritmo de la recaudación arancelaria
D (Ln (Imp)): Cambio en el logaritmo de la recaudación tributaria
D (Ln (Aran (-1))): Cambio en el logaritmo de la recaudación arancelaria del 
período anterior










Ln (IGV ext y aran):
Ln (Tasa IGV + Tasa Aran): 
D (Ln (IGV ext y aran)):
D (Ln (IGV ext y aran (-1))):
D (Ln (IGV ext y aran (-4))):
Cambio en el logaritmo de la recaudación arancelaria de 
cuatro períodos atrás 
Recaudación del IGV externo 
Tasa del IGV
Logaritmo de la recaudación del IGV externo 
Logaritmo de la recaudación tributaria 
Logaritmo de la tasa del IGV
Cambio en el logaritmo de la recaudación del IGV externo 
Cambio en la recaudación tributaria 
Cambio en el logaritmo de la recaudación del IGV externo 
del período anterior
Cambio en el logaritmo de la recaudación del IGV externo 
de tres períodos atrás
Logaritmo de la recaudación tributaria debido a fuentes 
externas
Logaritmo de la suma de las tasas del IGV y de aranceles 
Cambio en el logaritmo de la recaudación tributaria debido 
a fuentes externas
Cambio en el logaritmo de la recaudación tributaria debido 
a fuentes externas del período anterior 
Cambio en el logaritmo de la recaudación tributaria debido 
a fuentes externas de cuatro períodos atrás.
Anexo No. 4
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